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Förord 


I fem små stater i norra Europas utkant lever en halv procent av jordens 
befolkning. Nordbornas sätt att inrätta sin politiska styrelse är ämnet 
för denna bok. 

Den första versionen skrev jag i början av 1980-talet för att fylla en 
lucka i den statsvetenskapliga kurslitteraturen. Sedan dess har boken ut- 
kommit i flera upplagor, som genom åren speglat förändringarna i 
Nordens politiska liv och presenterat nya forskningsresultat från nor- 
disk statsvetenskap. 

Det har nu blivit dags för en ny, omarbetad upplaga. Vissa delar, så- 
som de inledande avsnitt som skildrar den historiska bakgrunden, är i 
huvudsak oförändrade. Andra delar är helt nyskrivna. Tabellbilagorna 
med valresultat har ersatts av länkar till databaser på nätet. 

Jag vill tacka alla som genom åren bidragit med upplysningar och kri- 


tik. 
Stockholm i januari 2005 


Författaren 


I Alltings början 


När de nordiska folken träder fram ur förhistoriens dunkel härskar 
stammarnas och ättesamhällets rättsförhållanden. Fastän källmaterialet 
är ofullständigt vet vi ändå att tingen spelade en viktig roll. Tingen hade 
i uppgift att avgöra tvister, döma lagbrytare och välja kung. Ting hölls 
dels inom mindre distrikt, dels för hela regioner (i Sverige och Danmark 
landsting, i Norge lagting; det isländska alltinget samlades första gången 
omkring år 930). Under vikingatiden hölls ting också i England, Skott- 
land och på Irland, Isle of Man, Hebriderna, Shetlands- och Orkneyöar- 
na, Färöarna och Grönland. Tingen hölls vid regelbundet återkomman- 
de tider, utomhus, på bestämd plats. Alla fria män var berättigade att 
delta. Enligt vissa källor fattades besluten på så sätt att hövdingen eller 
lagmannen först gav sin syn. Om den församlade menigheten hade en 
annan uppfattning blev svaret ett dovt mummel eller tystnad, om försla- 
get befanns gott höjdes vapen till samtycke. Att tala om demokrati är 
anakronistiskt. För det första var inte hela den vuxna befolkningen när- 
varande: kvinnorna och trälarna saknade rätt att delta. För det andra 
var inflytandet långt ifrån jämnt fördelat. Redan tidigt skedde en för- 
skjutning till förmån för de välbeställda bönderna och stormännen. Sär- 
skilt i Norge och på Island dominerades tingen av hövdingarna. Där ter- 
räng och avstånd gjorde resor besvärliga blev det vanligt att endast sän- 
da ett mindre antal representanter till tinget. 

De nordiska tingen präglades av en äldre germansk rättsuppfattning. 
Senare tiders uppdelning mellan lagstiftande och dömande makt sakna- 
de här mening. Lag och dom sammansmälte. Det centrala var den dö- 
mande makten, tingen var i första hand en domstol. Rätten uppfattades 
som evig och oföränderlig. Det var tingets uppgift att döma den som 
bröt mot lagen och friden. Ny lag skapades egentligen bara som en tolk- 
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ning och tillämpning av denna tidlösa rätt. Den folkvalde lagmannens 
roll blev avgörande. Det var han som förde lagen vidare och tolkade nya 
domar. 


Kungamakt och adel 


Med medeltiden bröt en ny syn in. Rätten uppfattades inte längre som 
tidlös utan som föränderlig, inte något som passivt tolkas utan något 
som aktivt stiftas. Med kyrkans inträngande följde den kanoniska rätt- 
ten, i sin tur inspirerad av romersk rätt. Påvens rätt att i kyrkliga ange- 
lägenheter utfärda encyklikor och dekret fick en motsvarighet också 
inom det världsliga livet. Kungen började utfärda påbud och stadgar, 
fick rätt att befalla, krävde lydnad och behöll sitt gamla ansvar för att 
upprätthålla lag och ordning. Den utökade kungamakten innebar en ut- 
maning mot de gamla tingen. När kungarna i slutet av 1100-talet och 
början av 1200-talet började krönas symboliserades att de nu också re- 
gerade med Guds nåde. Nya principer infördes samtidigt som äldre levde 
kvar. 

Rivaliteten mellan kung och ting övergick till en strid mellan kung 
och stormän. En avgörande fråga var huruvida kungen skulle utses ge- 
nom arv eller val. Till att börja med hade tingen ett stort inflytande över 
kungadömet. I Danmark valdes kungen av landstingen. Den svenske 
kungen valdes på Mora äng utanför Uppsala och färdades därefter på en 
eriksgata till de olika landsändarna för att hyllas och godtas. I mitten av 
1300-talet erkändes också Finlands rätt att delta i det svenska kungava- 
let. I Norge valdes konungen av ett kollegium bestående av biskoparna 
och de främsta stormännen. Eftersom valet ofta begränsades till med- 
lemmarna av en viss släkt kom tingens reella inflytande att begränsas. 
Norge blev ett arvrike redan 1260, men kungavalen fanns formellt kvar 
i Sverige till 1544 och i Danmark till 1660. 

Tingens betydelse i riksstyrelsen var i avtagande. Som organ för adel 
och kyrka framväxte på 1100- och 1200-talen herredagar (i Norge riks- 
möte), vilka tillsammans med kungen kunde fatta bindande beslut för 
hela riket. Den danska herredagen, danehofet, blev ett uttryck för det 
danska adelsväldet. I Sverige och Norge, där naturförhållandena gjorde 
det svårare att samla representanter för olika landsdelar, övergick mak- 
ten snart till ett permanent riksråd. I tider av svag kungamakt, som när 
monarken var minderårig, utövade rådet den faktiska riksstyrelsen. 
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I tingens gamla rätt ingick också att avsätta kungen. ”Svear äga kon- 
ung taga, så ock vräka”, heter det i Västgötalagen från 1200-talet. 
Kungavalet uppfattades som villkorligt. Kungen tvangs gå med på vissa 
begränsningar i sin handlingsfrihet. Dessa konungaförsäkringar, i Dan- 
mark benämnda handfästningar, har fått stor betydelse i senare nordisk 
statsrättstradition. Kungaeden var ett slags kontrakt (för att använda en 
sentida term) som reglerade de ömsesidiga förpliktelserna mellan härs- 
kare och folk. Folket svor kungen lydnad, men dess personliga och eko- 
nomiska frihet mot centralmaktens godtycke garanterades i gengäld. 
Allmogen förbehöll sig också rätten att godkänna eventuella nya skatter. 

På Island gick utvecklingen i delvis egna banor. De norska nybyggar- 
na grundlade ett styrelseskick grundat på stormännens makt och Island 
fick aldrig någon egen konung. Under 1200-talets senare hälft kom Is- 
land under norsk överhöghet. Alltinget fortlevde, men dess medlemmar 
utsågs av den norske kungen. Det hindrade emellertid inte att alltingen 
även i fortsättningen bevistades av de isländska bönderna. 

För norsk del hejdades den självständiga politiska utvecklingen när 
landet under 1300-talet ingick union, under några år med Sverige och 
från 1380 med Danmark. Den närmare innebörden av den långa fören- 
ingen mellan Danmark och Norge har under åren varit föremål för 
många tvister. Norge erkändes i utrikespolitiska sammanhang ofta som 
ett eget rike och det fanns länge ett särskilt norskt riksråd. Men under 
århundradenas lopp knöts Norge författningsmässigt närmare och när- 
mare till Danmark. 

I Europa dominerade vid denna tid länsväsendet. De feodala princi- 
perna fick olika genomslag i de nordiska länderna. Den hierarkiska prin- 
cipen med vasaller och arvsrätt till länen fick störst betydelse i Danmark. 
I Sverige utvecklades feodalismen sent och fick där endast marginell in- 
verkan. I de feodalt styrda länderna undertrycktes bondefriheten. Det 
danska vornedskabet satte bonden i starkt beroende till adelsmannen. 
Endast i några få delar av Europa — England, Sverige, Schweiz och några 
nederländska provinser — levde den äldre folkstyrelsetraditionen obruten 
kvar. 
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Nationella folkförsamlingar 


Under 1400-talet etablerades en viktig institution: ständermötet. Adel 
och präster bildade var sitt stånd och det nya borgerskapet fick en egen 
representation. Bönderna utgjorde i Sverige ett eget stånd, men saknade 
i Danmark politisk betydelse. Ständermötena hade från början en oklar 
kompetens och de sammanträdde oregelbundet. De sammankallades när 
kungen eller rådet behövde stöd. Det gällde ofta skattebevillningar för 
att finansiera de krigsföretag, vilka till följd av den nya vapenutveckling- 
en blivit allt kostsammare. Ständermötena, som senare utvecklades till 
de mer fast organiserade riksdagarna, hade måhända ett idémässigt sam- 
band med de gamla tingen och bonderepresentanterna utsågs ofta på hä- 
radstingen. Men det är historiskt oriktigt att se riksdagen som en direkt 
utlöpare av tingen. Ständermötena var ett efter nya grunder bildat organ 
med mer allmänna uppgifter än tingen. På Island finns det starkare his- 
toriska band mellan nutiden och dåtidens allting; författningsutveck- 
lingen avbröts emellertid av det utländska inflytandet. 

Danmark gick in i ett nytt författningshistoriskt skede när enväldet 
infördes 1660, efter nederlaget i kriget mot Sverige. Danmark hade nu 
varken riksråd, ständer eller annan folkrepresentation. Kungen bands 
inte längre av någon handfästning, utan var allenarådande. Ingen euro- 
peisk furste hade så stor makt som den som den danske kungen gavs i 
1665 års kongelov. Maktpolitiskt var det i första hand adeln som drab- 
bades eftersom dess privilegier kringskars. | 

Mot den allmäneuropeiska bakgrunden är det danska kungaväldet 
ingalunda unikt. Jean Bodin och Thomas Hobbes hade i skrift utvecklat 
sina suveränitetsteorier och runt om i Europa sattes fursteabsolutismens 
idéer i verket. Enväldets teoretiska legitimitet härleddes ur den kanonis- 
ka och romerska rätten. Det offentligrättsliga förhållandet är enligt den- 
na rättsuppfattning något väsensskilt från det privaträttsliga. I det sena- 
re uppträder fria individer, vilka till exempel kan sluta avtal. I den of- 
fentliga rätten är individen endast rättsobjekt, undersåte. Staten är en 
absolut enhet och mellan över- och undersåte råder ett strikt lydnadsför- 
hållande. Den germanska rättsuppfattningen hade fått vika: ”Staten, 
fordom i allt sitt görande bunden av rättsordningen, proklamerar sig 
som dennes herre” (Lagerroth). 

I Sverige skedde visserligen en koncentration till kungamakten, men 
enväldets tid var i Sverige jämförelsevis kort (1680-1718). Bönderna var 
fortfarande representerade i riksdagen och adeln fick aldrig, som i feo- 
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dalstaterna, självständig domsrätt över sina underlydande. Det kungliga 
enväldet, i Sverige såväl som i andra länder, var ofta riktat mot adelns 
makt. I Sverige samverkade ofta kung och bönder mot adeln. Ändå inne- 
bar stormaktstiden att det folkliga inflytandet över riksstyrelsen var yt- 
terst tillbakapressat. Det är ett historiskt faktum att det var vid denna 
tid som den svenska statsapparaten byggdes upp. Under den tid när 
kungen som krigsmaktens ledare befann sig utomlands överläts rikssty- 
relsen tillfälligt på rådet. Kollegier och ämbetsverk inrättades. Till fog- 
dar och skrivare kom nya typer av ämbetsmän. De olika ämbetenas 
kompetens reglerades genom instruktioner och författningar. Arbetsför- 
delningen fick skarpare gränser och den hierarkiska ordningen mellan 
högre och lägre myndigheter markerades. 


Kungamakten utmanas 


Den konstitutionella utvecklingen följde de skiftande maktförhållande- 
na. Under tider av svag kungamakt kunde adeln sätta sin prägel på sty- 
relseskicket. I 1634 års regeringsform lades riksstyrelsen under regen- 
tens omyndighetstid hos de fem höga riksämbetsmännen. Ständernas 
rättigheter slogs fast, även om närmare bestämmelser om lagstiftnings- 
makten saknades. Betydelsen av denna regeringsform låg inte minst däri 
att de offentliga organens kompeteris reglerades genom lag. Den konsti- 
tutionella principen hade proklamerats som motsats till den absoluta. 

Ständernas ställning i statsstyrelsen genomgick successivt en föränd- 
ring. Enligt en äldre uppfattning var ständernas roll främst passiv; de 
förkroppsligade den gamla idén om folkets motståndsrätt. Men stånds- 
representanterna fick undan för undan en mer aktiv roll. Riksdagen kom 
vid sidan av konungen att bli en del av rikets styrande organ. Denna 
dubbelhet fick också sin motsvarighet i synen på representantuppdragets 
natur. Länge uppfattades de valda borgarna och bönderna som företrä- 
dare för den egna staden eller det egna häradet. Ett uttryck för denna syn 
var de så kallade besvär i vilka företrädare för olika landsändar och 
ståndsgrupper förde fram sina önskemål till regeringen. Ibland ansågs 
representanten till och med vara bunden av ett imperativt mandat och 
därmed tvingad att följa sin uppdragsgivares vilja. Efter hand kom i stäl- 
let det fria mandatets doktrin att dominera; riksdagsmannen skulle efter 
eget skön representera hela rikets intressen. 
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I det vakuum som uppstått efter det karolinska enväldets fall grep 
ständerna initiativet. Riksdagen valde en ny monark, som förband sig att 
styra och regera enligt den av riksdagen beslutade regeringsformen. Re- 
geringsformerna av år 1719 och 1720 lade den konstitutionella grunden 
till frihetstidens ständervälde. Även om konung och råd bibehölls blev 
riksdagen det dominerande statsorganet. Riksdagen inte bara stiftade la- 
gar och beslöt om statsfinanserna utan ingrep i befordringar och alle- 
handa ärenden. En form av partiväsende uppstod genom att grupper av 
likatänkande samlades i olika klubbar. Riksrådet stod i beroende till 
ständerna. Eftersom riksdagen kunde framtvinga enskilda riksråds av- 
gång var det fråga om en primitiv form av parlamentarism. Kungamak- 
ten sjönk i betydelse. När konungen vägrade skriva under besluten gav 
ständerna rådet rätt att i stället använda namnstämpel. I tryckfrihetsför- 
ordningen av år 1766 avskaffades censuren (utom för teologiska skrif- 
ter) och den fria debatten underlättades. 

Även om frihetstidens statsskick i flera avseenden förebådar moderna 
demokratiska former hade bilden även en baksida. Finansiellt vanstyre, 
mutor och beroende av utländska makter gjorde att ständerväldet inte 
överlevde. Riksdagens representativitet var dessutom tveksam. Inom så- 
väl adeln som präste- och borgarstånden skedde en tilltagande byråkra- 
tisering. Det var statens och städernas ämbetsmän som kom att domine- 
ra. Under periodens senare hälft utvecklades riksdagen till ett slags äm- 
betsverk med ett rikt nät av utskott, kontor och deputationer. Bonde- 
ståndet spelade fortfarande en underordnad roll; bönderna var 
utestängda från riksdagens viktigaste organ, sekreta utskottet. 

Som en reaktion mot frihetstidens ständervälde stärktes kungamak- 
ten. Enligt 1772 års regeringsform var det konungen som styrde riket; 
riksråden utsågs av konungen. Riksdagen skulle bara inkallas vart sjätte 
år. Med Gustav III:s statsvälvning 1789 och förenings- och säkerhets- 
akten kringskars ständernas ställning ytterligare. 


Maktdelning 


Kring 1808-1809 hade det gustavianska statsskicket hamnat i en åter- 
vändsgränd. Sveriges nederlag mot Ryssland och förlusten av Finland 
gjorde krisen akut. Kungen avsattes och en ny författning utarbetades. 
Den nya regeringsformen präglades av både inhemska traditioner och 
utländska idéer. Montesquieus maktdelningslära gick tydligt att känna 
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igen i särskiljandet av styrande makt (konungen), lagstiftande makt 
(riksdagen) och dömande makt (självständiga domstolar). Maktdel- 
ningsprincipen genomfördes emellertid inte helt konsekvent; lagstift- 
ningsmakten lades sålunda på riksdag och konung tillsammans. Enligt 
ett berömt förarbete, konstitutionsutskottets memorial, borde den sty- 
rande makten präglas av ”enhet i beslut och full kraft i medlen att den 
utföra”, medan den lagstiftande borde vara ”visligt trög till verkning, 
men fast och stark till motstånd”. Konungen blev emellertid inte allena- 
styrande, utan ålades att inhämta ”underrättelser och råd” från ett stats- 
råd. Visserligen utsågs och avsattes statsråden av konungen själv, men 
statsrådens självständighet markerades av att de ålades att till statsråds- 
protokollet anteckna om de var av motsatt mening. Riksdagen fick viss 
möjlighet att granska statsrådens verksamhet, men ständernas ställning 
baserades främst på makten över beskattning och statens utgifter. Fram- 
växten av nya orepresenterade befolkningsgrupper ledde till en diskus- 
sion om en reformering av riksdagen, men det gamla fyrståndssystemet 
behölls tills vidare. 

När Finland 1809 kom under rysk överhöghet behöll landet ändå sin 
egen lagstiftning, rättskipning och förvaltning. Den ryske kejsaren för- 
klarade vid lantdagen i Borgå 1809 att Finland var att betrakta som en 
autonom stat och att dess folk hade blivit ”upphöjt bland nationernas 
antal”. Härigenom kom den gällande grundlagen, 1772 års svenska re- 
geringsform, att vara i kraft ända fram till 1919. De finländska ständer- 
na, lantdagen, kom dock inte att sammankallas på över femtio år. Stor- 
furstendömet Finland styrdes av en senat, vars ledamöter utsågs av tsa- 
ren. Generalguvernören var rysk undersåte. 

Norge hade under ett och ett halvt sekel styrts av det danska envålds- 
kungadömet. Vid freden i Kiel tvangs Danmark avstå Norge till Sverige. 
(Grönland, Färöarna och Island förblev emellertid under danskt välde.) 
Norge fann sig inte i Kieltraktaten utan proklamerade sig som självstän- 
dig stat. En riksförsamling antog på Eidsvold en grundlag, som under- 
tecknades den 17 maj 1814. Dagen efter valdes konung. Eidsvoldsför- 
fattningen bär tydlig påverkan av tre vid den tiden aktuella idéer: folk- 
suveränitetsidén, maktdelningsprincipen och teorin om individens rätt- 
tigheter gentemot staten. Den lagstiftande makten lades hos det 
folkvalda stortinget; kungen gavs endast ett suspensivt veto (tre likaly- 
dande stortingsbeslut kunde häva kungens nej). Stortingets folkliga bas 
var vid denna tid ännu snäv: rösträtten begränsades till i första hand äm- 
betsmän, stadsnäringarnas företagare samt bönder (dock utan inskränk- 
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ning med hänsyn till egendomens storlek). Däremot kom de under 1800- 
talet framväxande stora grupperna av jordbruks- och industriarbetare, 
sjömän och tjänstefolk att bli orepresenterade. Maktdelningsläran för- 
verkligades efter i princip samma linjer som i den fem år äldre svenska 
regeringsformen. De medborgerliga fri- och rättigheterna skyddades ge- 
nom särskilda paragrafer om exempelvis tryckfrihet, förbud mot straff 
utan lag och dom samt en regel om full ersättning vid expropriation. 

Efter ett kort krig tvang Sverige in Norge i en union. De två rikena 
förenades av ett gemensamt statsöverhuvud, men den norska grundlo- 
ven av 1814 fortsatte, i begränsad form, att vara gällande. Konflikten 
om unionens innebörd, inte minst Norges rätt till egen utrikesrepresen- 
tation, ledde till sist till en brytning. Norge förklarade sig 1905 ensidigt 
ha utträtt ur föreningen med Sverige, ett beslut som bekräftades i en 
folkomröstning samma år: 368 208 röstade för, 184 mot en upplösning 
av unionen. Norge hade efter över ett halvt årtusende blivit en självstän- 
dig stat. 

De svenska och norska statsskicken representerar en för tiden typisk 
form, den konstitutionella monarkin. Historiskt sett var den vanlig som 
en övergångsform mellan det absoluta enväldet och demokratin. Kunga- 
makten fanns fortfarande kvar, men begränsades av författningsregler. 
Två principer bröts här mot varandra — enväldets och folksuveränite- 
tens. Den konstitutionella monarkin skilde sig från den moderna parla- 
mentariska demokratin främst i det avseendet att rösträtten var starkt 
begränsad och att regeringen var beroende av konungen och inte av par- 
lamentet. 

Ser man till de konstitutionella principerna utgjorde Danmark och 
Sverige länge varandras motpoler. I Danmark härskade en despot, i 
Sverige regerade under frihetstiden ständerna. Men i den politiska verk- 
ligheten var skillnaderna mindre. Liksom den svenska riksdagen i prak- 
tiken kom att domineras av ämbetsmän, kom mycket av den danska 
statsförvaltningen i realiteten att omhändertas av en professionell byrå- 
krati. I båda länderna präglades utvecklingen av framväxten av det tred- 
je ståndet, den näringsidkande borgarklassen. Mot slutet av det danska 
enväldet lättade den sociala situationen något för den undertryckta bon- 
deklassen. I såväl Sverige som Danmark-Norge hade de regionala och lo- 
kala organen i praktiken relativt stor självständighet. Möjligheterna för 
allmogen att påverka rikslagstiftningen var, till följd av möjligheterna 
att rikta riksdagsbesvär till bondeståndet, störst i Sverige. 
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Representation 


När de politiska institutionerna i Danmark till sist omvandlades skedde 
det desto mer dramatiskt. Som en följd av de revolutionära stämningar- 
na i Europa fick landet 1849 en för dåtiden ytterst radikal författning, 
den så kallade junigrundloven. Rösträtten gjordes allmän (för praktiskt 
taget alla män, dock inte för kvinnor), ett tvåkammarsystem infördes 
och kungens makt begränsades. Danmark hade gått direkt från enväl- 
dets till demokratins principer. Men det djärva språnget födde sin egen 
motreaktion. De konservativa genomdrev 1866 en grundlagsrevision, i 
vilken valreglerna till den övre kammaren, landstinget, inskränktes. 
Landstinget kom därigenom att domineras av godsägare och besuttna 
borgare. 

Representationsfrågan blev under 1800-talets senare hälft ett av de 
mest brännande politiska problemen i alla de nordiska länderna. Den 
föråldrade svenska ståndsriksdagen ersattes 1866 av ett tvåkammarsys- 
tem. Men rätten att delta i valen var fortfarande starkt begränsad. Den 
sociala omvandlingen på landsbygden och industrialismens genomgri- 
pande samhällsförändringar skapade ett stort proletariat som stod utan 
politisk representation. Valreglerna favoriserade jordägare och personer 
med höga inkomster. Partiella reformer genomfördes i Norge 1884 och 
Sverige 1907. Allmän rösträtt för både kvinnor och män dröjde till 1913 
i Norge, 1915 i Danmark (och därmed på Island) och 1921 i Sverige. 

Finland stod fortfarande under rysk överhöghet. Till följd av integra- 
tionssträvandena i det ryska imperiet kring sekelskiftet minskade utrym- 
met för finländskt självstyre. Motståndet mot den ryska dominansen 
växte och i samband med de inre oroligheterna i Ryssland återställdes 
Finlands autonomi. Den nya lantdagsordningen 1906 innebar att den 
gamla fyrståndsriksdagen avskaffades och att Finland i ett slag kom att 
få Europas mest demokratiska representationsordning. Rösträtten ut- 
sträcktes till de samhällsgrupper som tidigare varit utestängda från va- 
len, främst jordbruks- och industriarbetare. Viktigt var också att kvin- 
norna nu blev röstberättigade. Direkta och proportionella val infördes 
till lantdagen, som hädanefter bestod av en enda kammare. 

Den finländska lantdagen fick för den skull inte större inflytande över 
landets politik. Tvärtom ökade återigen de ryska ingreppen. Först med 
den ryska revolutionen 1917 vann Finland sin självständighet. Ryska 
trupper dröjde kvar i landet och de tillspetsade motsättningarna mellan 
röda och vita ledde till öppet inbördeskrig. De vita såg konflikten som 
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ett frihetskrig, de röda som ett klasskrig. Även efter de vitas seger fort- 
satte oenigheten om det framtida statsskicket, men efter Tysklands ne- 
derlag i första världskriget och ett riksdagsval kunde en republikansk 
författning antas. Regeringsformen av år 1919 innebar en kompromiss 
mellan vänsterns krav på ett starkt parlament och högerns önskan om 
en auktoritativ och självständig regeringsmakt. 


Parlamentarism 


I Finland infördes allmän rösträtt före parlamentarismen. I de övriga 
nordiska länderna följde demokratiseringsprocessen ett annat mönster. 
Det parlamentariska genombrottet i Norge kom redan 1884 och var in- 
timt förknippat med norrmännens strävan att frigöra sig från svenskt in- 
flytande. Den svenske kungen tvangs då acceptera att den norska rege- 
ringen utsågs av partirepresentanter som hade stöd av stortingets majo- 
ritet. I Danmark pågick en bitter författningsstrid under närmare trettio 
år. Kampen för parlamentarismen sammanföll med konflikten mellan 
det med allmän rösträtt valda folketinget och det av de konservativa do- 
minerade landstinget. Först med det så kallade systemskiftet 1901 utsågs 
en regering enligt parlamentarismens principer. Men även så sent som 
1920 försökte den danske kungen, i vad som blivit känt som påskkrisen, 
tillsätta en regering som saknade parlamentarisk förankring. I Sverige 
togs ett steg mot parlamentarism 1905, men först från 1917 acceptera- 
des fullt ut idén att regeringen skulle utgå från riksdagens och inte kung- 
ens vilja. 

Även om allmän rösträtt och parlamentarism formellt gäller två skil- 
da författningsproblem —- det ena makten över folkrepresentation, det 
andra makten över regeringen — kom de båda i realiteten att intimt sam- 
mankopplas. De ingick som var sitt led i en demokratisering, i en strävan 
att låta folkets vilja bli bestämmande för styrelsen av staten. 

Författningsstriderna i slutet av 1800-talet och början av 1900-talet 
hade i alla nordiska länder samma politiska förtecken. Den allmänna 
rösträttens och parlamentarismens principer förfäktades av liberaler och 
socialdemokrater, medan de konservativa i det längsta sökte bevara det 
kungliga inflytandet. 

Båda sidors argument kretsade kring konstitutionella frågor. Båda 
ansåg, med viss rätt, att den egna meningen hade stöd i grundlagen. 
Grundlagarna baserades inte på en-enda enkel princip, utan var samti- 
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digt ett uttryck för varandra ibland motsägande principer. Anhängarna 
av en självständig kungamakt anförde maktdelningsprincipen som stöd 
för sin ståndpunkt. Förespråkarna för allmän rösträtt och parlamenta- 
rism hänvisade i gengäld till folksuveränitetsidén. Det var utgången av 
en politisk kraftmätning som blev utslagsgivande för vilken tolkning 
som skulle komma att bli den dominerande. Maktdelningen, dualismen 
mellan kung och folkrepresentation, fick ge vika för monismen, enheten 
mellan regering och parlament. 


Tabell I.1 Rösträttens utveckling 


Danmark Finland Island Norge Sverige 


Rösträtt för de första männen 1849 1906 1874 1814 1866 
Rösträtt för kvinnor 1915 1906 1915 1913 1921 
Hemliga val 1900 1906 1908 1884 1866 
Sista hinder avseende inkomst, 

förmögenhet etc. avlägsnat 1915 1906 — 1915 1900 1945 
Sista hinder avseende 

socialbidrag etc. avlägsnat 1915 (1961) 1906 1934 1919 1945 
Rösträttsåldern sänkt till 21 år 1961 1944 1934 1946 1945 
Rösträttsåldern sänkt till 18 år 1978 1972 1985 1979 1975 
Kommunal rösträtt för nordiska 

medborgare 1978 1976 1982 1979 1976 
Kommunal rösträtt för utom- 

nordiska medborgare 1981 1992 —- 1983 1976 


Källa: Eliassen & Pedersen 1985, s. 58. 


Vägen mot demokrati 


Utvecklingen mot demokrati i de nordiska länderna uppvisar både lik- 
heter och olikheter. Flera forskare har försökt precisera de viktigaste 
skillnaderna och föreslagit ett antal förklaringar. Stein Rokkan (1981) 
har bland annat pekat på att utvecklingen från envälde till demokrati i 
vissa fall (som Sverige) skedde gradvis, medan processen annorstädes 
(som i Danmark) ägde rum språngartat. Som en viktig förklaring anför 
Rokkan att Sverige hade en jämförelsevis stark och levande representativ 
tradition, medan en långvarig period av envälde ofta leder till en plötslig, 
stundom revolutionär, utvidgning av de politiska rättigheterna. Den 
svenska utvecklingen var emellertid inte helt jämn: efter frihetstidens 
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ständervälde följde sålunda en ny period av stark kungamakt. I sin ana- 
lys av de absolutistiska staterna skiljer den engelske historikern Perry 
Anderson mellan västra och östra Europa. Schematiskt uttryckt känne- 
tecknas Västeuropa av att enväldet grundades på relativt sett fria bönder 
och arbetare samt ett nätverk av starka, självständiga städer. I Östeuro- 
pa grundades enväldet på en bondeklass i djup träldom samt underku- 
vade städer. Andersons tes är att Sverige befann sig i gränslandet efter- 
som det kombinerade Västs friare bönder med Östs frånvaro av en livs- 
kraftig stadskultur. Den svenska adeln saknade många av de privilegier 
som samma klass åtnjöt i många av Västeuropas länder, men den var 
heller inte utsatt för konkurrensen från en stark borgarklass i städerna. 
Varken stad eller land kom att dominera permanent. Utfallet blev i stäl- 
let obestämt och Sverige kom därför mellan 1680 och 1809 att pendla 
fram och tillbaka mellan envälde och ständermakt. 

De politiska konflikterna århundradena före demokratins genom- 
brott utspelades under inflytande av tre sociala huvudpoler: bönder, 
adel och borgerskap. Styrkeförhållandena var olika i de nordiska länder- 
na. Det danska enväldet grundlades 1660 på borgerskapets tillskyndan. 
Adelns politiska inflytande minskades, men på landsbygden behöll adeln 
länge sin överhöghet över bönderna. Norge liknade Danmark i det avse- 
endet att där fanns en stark borgarklass. Den stora skillnaden fanns på 
landsbygden. Medan godsägarna dominerade i Danmark var adeln i 
praktiken helt frånvarande i Norge. På den norska landsbygden över- 
vägde de fria bönderna och småbrukarna. I sin agrarstruktur hade Nor- 
ge större likheter med Sverige/Finland än med Danmark. 

I jämförande historiskt perspektiv framstår Norden snarast som ett 
undantag. Utvecklingen följer inte något historiesociologiskt stan- 
dardschema, såsom borgerlig revolution (England), konservativ revolu- 
tion uppifrån åtföljd av fascism (Tyskland och Japan) eller bonderevo- 
lution åtföljd av kommunism (Ryssland och Kina). Moderniseringen 
följde i Norden en jämförelsevis lugn och fredlig väg. Betydelsen av de 
fria böndernas relativt starka ställning kan inte nog betonas. Familje- 
jordbruk blev den grundläggande produktionsenheten. Även under in- 
dustrialiseringens klassmässiga polarisering mellan arbete och kapital 
förblev bönderna en självständig maktgrupp. Motsättningarna mellan 
konservativa, liberala och agrara intressen förhindrade uppkomsten av 
en enad borgarklass. Den relativt svaga och splittrade borgerligheten är 
en viktig förklaring till arbetarrörelsens starka ställning i nordisk 1900- 
talspolitik. 
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Men utvecklingen mot demokrati i Norden kan inte enbart förstås 
mot bakgrund av förhållandena inom de enskilda länderna. För tre av 
de fem nordiska nationerna har demokratiseringen av de politiska insti- 
tutionerna samtidigt varit en kamp för nationellt självbestämmande. 
Norges historia är en strävan att frigöra sig först från danskt, sedan från 
svenskt inflytande. Finland har befunnit sig under svensk, sedan rysk do- 
minans. Island var länge en bortglömd koloni under den danska kronan. 
Alltinget återupprättades 1843, om än enbart som ett rådgivande organ. 
Först 1 mitten på 1870-talet infördes ett begränsat självstyre, som kom 
att vidgas något 1904. År 1918 erkändes Island som en fri och självstän- 
dig stat, men landet förblev i union med Danmark. Självbestämmande- 
rätten hade ännu betydelsefulla inskränkningar. Den danske monarken 
förblev statsöverhuvud och utrikespolitiken avgjordes fortfarande från 
Köpenhamn. Först i andra världskrigets slutskede kröntes islänningar- 
nas självständighetskamp med seger. Den 17 juni 1944 utropades den is- 
ländska republiken på Tingvalla, mötesplatsen där det första alltinget 
samlats drygt tusen år tidigare. 


2 En nordisk modell? 


Skriven författning och levande statsskick 


Samtliga nordiska länder har en skriven fundamentallag, som reglerar 
grunderna för statsstyrelsen. Efter demokratins genombrott har de nor- 
diska ländernas författningar genomgått större och mindre förändring- 
ar. Tre grundlagar har nyskrivits, i Danmark 1953, Sverige 1974 och 
Finland 2000. Den norska grundloven av år 1814 är därmed den äldsta; 
nya paragrafer har formulerats i enlighet med den övriga textens ålder- 
domliga, av danskan påverkade språk. Den isländska grundlagen, lik- 
som mycket av lagstiftningen i övrigt, är starkt influerad av dansk rätt. 

En jämförande läsning av de fem nordiska grundlagstexterna visar att 
den skrivna författningen står i ett komplicerat förhållande till det prak- 
tiska politiska livet. Rent allmänt gäller naturligtvis som i varje rättsstat 
att författningen preciserar de allmänna ramarna för de rättsliga och po- 
litiska förhållandena. Författningen uttrycker en grundnorm för all an- 
nan lagstiftning och reglerar kompetensen för de högsta statsorganen. 
Men grundlagar kan mindre än vanlig lagtext läsas bokstavligt. Begrep- 
pen författning och statsskick är därför dubbeltydiga. Dels kan de hän- 
visa till det eller de skriftliga dokument som utgör grundlagen, dels kan 
de avse ett lands faktiska styrelsesätt. Det levande statsskicket skiljer sig 
inte sällan från grundlagens bokstav. 

Ett exempel är stadgandet i de norska och danska grundlagarna att 
den verkställande makten ligger hos konungen. Som föregående kapitel 
visat ledde författningsstriderna i samband med parlamentarismens ge- 
nombrott till att begreppet konung genomgick en betydelseförskjutning, 
från att ha avsett konungen personligen till att betyda den inför parla- 
mentet ansvariga regeringen. Det levande statsskicket förändrades och 
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innebörden av den skrivna författningen försköts. Sverige tog med 1974 
års regeringsform steget fullt ut. Tanken var att bringa grundlagens ly- 
delse i samklang med det verkliga styrelseskicket. Sålunda heter det nu- 
mera att ”regeringen styr riket”, medan 1809 års regeringsform stadga- 
de att ”Konungen äger att allena styra riket”. 


Statsöverhuvud 


Ser man till statsformen går det en skiljelinje mellan å ena sidan Dan- 
mark, Norge och Sverige och å andra sidan Finland och Island. De förra 
är monarkier, de senare republiker. Vilken skillnad gör det då om ett 
lands statschef är en president eller en kung/drottning? (Kvinnlig tron- 
följd infördes i Danmark 1953 och i Sverige 1980.) Såväl formellt som 
reellt har den svenske monarken minst inflytande. Även om regerings- 
formen föreskriver att kungen av regeringen skall hållas fortlöpande in- 
formerad om den politiska händelseutvecklingen saknar han varje makt- 
befogenhet att ingripa i statsstyrelsen. I Danmark och Norge ger grund- 
lagen monarken formellt en framträdande roll. Men deltagandet i det 
praktiska regeringsarbetet inskränker sig till att kungen presiderar vid 
statsrådets sammanträden och med sin namnteckning bekräftar viktiga- 
re regeringsbeslut. Den danske och den norske statschefens viktigaste 
politiska uppgift är att medverka vid regeringsbildningarna. Att den 
praktiska skillnaden mellan en monarkisk och en republikansk stats- 
form kan vara högst marginell visas av en jämförelse med Island. Den 
isländske presidenten har enligt författningen vida möjligheter att spela 
en politisk roll, men utöver ansvaret för regeringsbildningen är uppgif- 
terna främst representativa. Däremot är läget ett annat i Finland. Presi- 
denten gavs där betydande befogenheter, men blev inte så allenarådande 
att det är berättigat att tala om presidentstyre. Spänningen mellan presi- 
dentialism och parlamentarism är ett för det finländska statsskicket ka- 
rakteristiskt drag; under senare tid har presidentens makt försvagats. 


Regering 


Den verkställande makten har i monarkierna historiskt sett förskjutits 
från kungen till regeringen. Kretsen av ministrar har därmed blivit den 
statliga maktutövningens kärna. I tider av regeringskris kan det politiska 
initiativet visserligen glida över till parlamentet och i ett statsskick som 
det finländska utgör presidentämbetet ett konkurrerande maktcentrum. 
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Men regeringens dominerande ställning är ändå ett utmärkande drag för 
den moderna staten. Desto mer förvånande kan det i förstone synas att 
de skrivna författningarna så knapphändigt behandlar regeringens roll. 
De nordiska grundlagarna innehåller främst bestämmelser om hur stats- 
ministern och övriga regeringsledamöter utses och hur de kan ställas till 
ansvar, dels politiskt och dels juridiskt. Regeringens arbetsformer läm- 
nas i stort sett öppna; reglerna inskränker sig till att exempelvis precisera 
hur många ministrar som behöver vara närvarande för att regeringen 
skall vara beslutför. Men vad regeringen närmare bestämt skall göra ut- 
trycks inte explicit. Man får i stället se regeringens beslutsbefogenheter 
som en restkompetens. Grundlagarna anger exempelvis att rättskipning- 
en handhas av självständiga domstolar och att folkrepresentationen äger 
inflytande över lagstiftning och statens finanser; härigenom inskränks 
sålunda regeringens handlingsmöjligheter. I övrigt förutsätts regeringen 
utgöra det högsta statsorganet. 


Parlament 


Till sina allmänna principer är de nordiska parlamenten varandra lika. 
Folkrepresentationen utses genom allmänna, direkta, lika, hemliga och 
proportionella val. Grundlagarna i alla de fem länderna innehåller gene- 
rella bestämmelser om rösträtt, valbarhet, valsystem och mandatperio- 
der. De mer detaljerade föreskrifterna om valproceduren finns samlade 
i en särskild vallag. Det proportionella valsättet vann insteg i Norden re- 
dan i början av detta sekel. Systemet med majoritetsval i enmansvalkret- 
sar övergavs i Finland 1906, Sverige 1909, Norge 1919 och Danmark 
1920. Den nuvarande varianten av mandatfördelningsprincip i Norge, 
Danmark och Sverige, den jämkade uddatalsmetoden, infördes i början 
av 1950-talet. Island hade till en början majoritetsval i de flesta av val- 
kretsarna, men sedan 1959 är valen även här proportionella. Utveck- 
lingen förefaller alltså gå mot konvergens; likheterna i de nordiska län- 
dernas valsystem är numera större än skillnaderna. Men i sin konkreta 
gestaltning uppvisar valmetoderna ändå påtagliga olikheter. Utrymmet 
för personval, möjligheten för den enskilde väljaren att inom ramen för 
den proportionella mandatfördelningen påverka vilken person som blir 
vald, skiftar högst betydligt. 

Vad gäller folkrepresentationens arbetssätt råder numera stora likhe- 
ter mellan de nordiska länderna, särskilt sedan Danmark 1953 och 
Sverige 1971 övergivit tvåkammarsystemet. Det norska stortinget till- 
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lämpar visserligen en uppdelning på två avdelningar, men denna skill- 
nad gentemot de övriga länderna är av underordnad betydelse. Författ- 
ningarna innehåller mer detaljerade bestämmelser om lagstiftning och 
om folkrepresentationens makt över statens inkomster och utgifter. 


Förvaltning och rättsväsende 


Staten möter medborgarna i en mångfald skepnader. Statsverksamheten 
organiseras i ett rikt förgrenat nät av förvaltningsmyndigheter. Det är 
svårt att ge en kort positiv definition av begreppet förvaltning. Enklast 
är att betrakta förvaltningen som all statlig verksamhet utom lagstift- 
ning (skapandet av generella rättsnormer) och rättskipning (fattandet av 
bindande beslut i rättstvister). Härigenom kommer förvaltning att sam- 
manfalla med regeringens kompetensområde och man kunde tycka att 
det vore obehövligt att i författningen skriva in bestämda regler om för- 
valtningen; varje regering skulle ju själv kunna utforma sin egen admi- 
nistration. Att alla nordiska grundlagar ändå innehåller vissa stadgan- 
den om förvaltningen beror på en önskan att ge statsverksamheten kon- 
sekvens och stabilitet samt att värna om rättssäkerheten. Paragraferna 
är väsentligen mycket generella: de reglerar till exempel formerna för ut- 
nämning av de högre ämbetsmännen och om rikets indelning i regionala 
administrativa enheter. 

Som tidigare nämnts har maktdelningsprincipen numera ersatts av en 
monistisk statsuppfattning. I stället för att lägga vikt vid åtskillnaden 
och den ömsesidiga balansen mellan den verkställande och den lagstif- 
tande makten betonar parlamentarismen istället samhörigheten mellan 
regering och parlament. Men i andra avseenden lever maktdelningsläran 
kvar. Faran för en politisering av rättskipningen har motiverat att speci- 
ella författningsregler införts för att skydda domstolarnas oberoende. I 
alla nordiska länder hindrar grundlagen att regeringen ingriper i dom- 
stolarnas rättskipning. 


Fri- och rättigheter 


Samtliga nordiska författningar innehåller mer eller mindre ingående 
stadganden som avser att skydda individens fri- och rättigheter. Genom 
inspiration av den amerikanska självständighetsförklaringen och den 
franska revolutionen kom fri- och rättighetsparagrafer att införas i flera 
europeiska författningar under 1800-talet, däribland den norska grund- 


26 En nordisk modell? 


lagen 1814. Det skall dock framhållas att denna idé, att individen besit- 
ter vissa i lag stadgade rättigheter gentemot statsmakten, i Norden även 
har äldre rötter. De medeltida konungaförsäkringarna inbegrep just 
principen om ett individuellt rättsskydd mot godtyckliga övergrepp från 
staten. Den svenska regeringsformen 1809 innehöll en paragraf som 
hade sitt direkta ursprung i dessa ålderdomliga stadganden. 

Det exakta innehållet i fri- och rättighetskatalogerna i de nordiska 
författningarna varierar en del. De norska bestämmelserna är relativt 
kortfattade, medan Sverige efter 1970-talets grundlagsrevisioner fått en 
mycket utförlig förteckning. Bland de rättigheter som tillkommit under 
senare år finns bland annat rätten till arbete. Författningsutvecklingen i 
Norden har härvidlag följt förloppet i andra länder, från ett snävare till 
ett vidare rättighetsbegrepp. Den av liberalismen påverkade uppfatt- 
ningen under 1800-talet såg fri- och rättigheterna som ett skydd mot sta- 
ten; med dessa stadganden inhägnades en sfär inom vilken individen 
själv var allenarådande. Under 1900-talet har en annan syn trängt fram. 
Fri- och rättigheterna ses inte endast som negativa, utan också som po- 
sitiva. Individerna har också vissa sociala rättigheter, vilka de hävdar 
med hjälp av staten. Författningsdebatten har visat att dessa olika upp- 
fattningar ofta sammanfallit med partipolitiska skiljelinjer. Det är i för- 
sta hand vänsterns partier som varit angelägna att grundlagsfästa de so- 
ciala rättigheterna. 


Grundlag och politisk verklighet 


Som denna korta översikt visat innehåller författningarna vissa grund- 
läggande regler för den politiska processen. Men skulle man nöja sig 
med de skrivna paragrafernas text som beskrivning av det politiska livets 
gestaltning skulle bilden bli skev och ofullständig. De politiska partierna 
nämns endast i förbigående eller inte alls. Intresseorganisationerna finns 
knappast antydda. Opinionsbildningsprocessen, massmedia och politisk 
propaganda är, med undantag för bestämmelser om yttrande- och tryck- 
frihet, ffrämmande för grundlagarna. För att förstå de politiska institu- 
tionernas sätt att fungera är det lika nödvändigt som otillräckligt att stu- 
dera författningstexterna. 
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Fem stater, åtta politiska system 


Att Norden utgörs av fem nationalstater är ett statsrättsligt obestridligt 
faktum. Ser man emellertid till det reella politiska livet är det i åtskilliga 
avseenden mer rättvisande att tala om åtta separata politiska system. De 
tre självstyrande områdena Åland, Färöarna och Grönland har nämligen 
numera så stor självständighet att de kommit att utveckla egna politiska 
institutioner. 


Åland 


Ålands särställning inom det finländska riket är en följd av att ögruppen 
historiskt sett haft stor gemenskap med Sverige, såväl språkligt som kul- 
turellt och ekonomiskt. Mot slutet av första världskriget krävde ålän- 
ningarna att få tillhöra Sverige. Nationernas förbund beslöt emellertid 
1921 att Åland skulle lyda under Finland, men gav samtidigt ögruppen 
en betydande autonomi. Redan 1856 fick Åland en särskild folkrättslig 
ställning då landskapet demilitariserades. Åland neutraliserades 1921. 
Ålänningarna behöver inte göra värnplikt och endast personer med hem- 
bygdsrätt (man måste vara infödd ålänning eller ha varit stadigvarande 
bosatt i minst fem år) har rätt att förvärva mark på Åland. Endast 
svenskan har ställning som officiellt språk. 

Grunden för det åländska styrelseskicket fastläggs i självstyrelse- 
lagen. Huvudprincipen är att ålänningarna själva skall ha rätt att sköta 
sina inre angelägenheter, så länge inte rikets ”inre och yttre säkerhet” 
hotas. 

Inom områden som polisväsende, hälso- och sjukvård, undervisning, 
kultur, näringspolitik och kommunikationer fungerar Åland i princip 
som en självständig stat med eget parlament och egen förvaltning. Åland 
har också rätt att välja en ledamot till den finländska riksdagen. Det 
högsta beslutande organet på Åland, lagtinget, har 30 ledamöter, vilka 
väljs vid direkta, proportionella val vart fjärde år. Endast personer med 
hembygdsrätt har rösträtt. Landskapslagar beslutas av lagtinget och en- 
dast om lagtinget överträtt sin beslutskompetens har republikens presi- 
dent rätt att inlägga sitt veto. Innan presidenten inlägger sitt veto skall 
yttrande inhämtas från högsta domstolen, vars utslag i praktiken blivit 
normgivande. Ett exempel är den åländska lagen om frikommuner som 
1990 underkändes av högsta domstolen och presidenten. 
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År 1993 infördes en ny självstyrelselag. Genom denna utvidgades 
Ålands självstyrelse på flera områden samtidigt som statens tillsyn mins- 
kade. Landskapet Åland har övertagit lagstiftning och förvaltning inom 
områden som socialvård, post, radio och television. 

Ålands ”regering” utgörs av landskapsstyrelsen, vars ledamöter utses 
av lagtinget. Även om lagtinget har relativt fria händer att besluta om 
olika utgifter har den ekonomiska självständigheten tidigare starkt be- 
gränsats av att landskapets inkomster varit knutna till den finländska 
riksbudgeten. Huvudprincipen har varit att ålänningarna skall åtnjuta 
samma — varken bättre eller sämre — förmåner som övriga medborgare i 
riket. Med den nya självstyrelselagen utvidgades landskapets självstyrel- 
se på flera områden samtidigt som statens inflytande minskade. Ett nytt 
finansiellt system infördes, vilket har medfört ökad ekonomisk frihet för 
Åland. 

I samband med Finlands ansökan om medlemskap i EU fanns en oro 
för att Ålands särrättigheter skulle hotas. I ett särskilt protokoll till Fin- 
lands EU-avtal fick Åland därför en särställning. Undantagen gäller 
bland annat jordförvärv och näringsrätt. Åland står dessutom utanför 
EU:s skatteunion. På Åland hölls 1994 två folkomröstningar. Först fick 
väljarna ta ställning till om Finland skulle gå med i EU. En dryg månad 
senare röstade en majoritet av de åländska väljarna ja till Ålands anslut- 
ning till EU. 


Färöarna 


Under den långa tiden av dansk överhöghet över Färöarna växte en 
självständighetsrörelse fram, vilken 1946 kulminerade i ett ensidigt be- 
slut om självstyrelse. Beslutet förklarades dock som olagligt av Danmark 
och 1948 nåddes en kompromiss. I Hjemmestyreloven från detta år till- 
erkänns Färöarna en betydande grad av autonomi. Färöarna har rätt att 
stifta lagar om till exempel byggnadsfrågor, skatter, finanser, kultur, 
kommunikationer, lantbruk, fiske och handel. Däremot är rättskipning- 
en, liksom på Åland, underställd en för hela riket gällande lagstiftning. 
Det högsta beslutande organet på Färöarna, lagtinget, består av 32 med- 
lemmar, vilka utses vid direkta och proportionella val vart fjärde år. Fär- 
öarna utser dessutom två ledamöter till det danska folketinget. Det verk- 
ställande organet, landsstyret, leds av lagmannen och utses av lagtinget. 
Landsstyret ansvarar för Färöarnas förvaltning. 
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Frågan om Färöarnas förhållande till Danmark är alltjämt omdebat- 
terad och splittrar de politiska partierna. Mot slutet av 1990-talet restes 
allt starkare krav på självständighet; en utlösande fråga var Danmarks 
roll i den färöiska bankkrisen. Färöarna och Danmark förhandlade om 
villkoren och den danska regeringen överraskade Färöarna med att en- 
dast acceptera en kort övergångsperiod för det ekonomiska stödet. En 
planerad folkomröstning 2001 inställdes eftersom Färöarna och Dan- 
mark gjorde olika tolkningar av alternativen. 


Grönland 


Den grönländska självstyrelsen har ordnats efter samma principer som 
på Färöarna. Grönland var från början av 1700-talet en dansk koloni, 
men blev i samband med den danska grundlagsrevisionen 1953 en lika- 
berättigad del av Danmark med rätt att välja två representanter till fol- 
ketinget. Grönland hade emellertid ingen självbestämmanderätt. Lagar 
som angick grönländska förhållanden gick visserligen för yttrande till ett 
rådgivande organ, men lagarna föreslogs av den danska regeringens 
grönlandsminister och beslutades av folketinget. 

De grönländska kraven på ökat självbestämmande resulterade i en 
Hjemmestyrelov, som antogs av folketinget 1978 och som 1979 likale- 
des accepterades i en folkomröstning på Grönland. Samma år hölls det 
första valet till landstinget, som numera har 31 medlemmar. Valen hålls 
vart fjärde år. Det verkställande organet kallas, som på Färöarna, lands- 
styret. Självstyrelsen innebär att landstinget fått möjlighet att, i en takt 
som det själv bestämmer, överföra olika områden under grönländsk för- 
valtning. Bland de första frågor som fördes över till den grönländska lag- 
stiftningen var utbildning, fritidsverksamhet, biblioteksväsende, social- 
politik och kyrkofrågor. Sedan följde näringsverksamhet, hälso- och 
sjukvård samt kommunikationer. Däremot gäller inte självstyret för- 
svars- och utrikespolitik, som är en angelägenhet för hela det danska ri- 
ket, varav Grönland (och Färöarna) fortfarande formellt är en del. Inom 
områden som rättsväsen och utrikespolitik, som lyder under Danmark, 
skall regeringen först samråda med Grönland. En gemensam kommissi- 
on började 2004 utreda självstyrelsens framtid. 

Både Grönland och Färöarna är genom Danmark med i NATO. 
(Grönländare och färingar är emellertid befriade från värnplikt.) Där- 
emot valde Färöarna att stå utanför Europeiska Gemenskapen och efter 
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en folkomröstning 1982 beslöt det grönländska landstinget att Grön- 
land skulle lämna EG. 

Färöarnas och Grönlands ledamöter i folketinget har sedan 2001 ett 
organiserat samarbete i Den nordatlantiska gruppen. På initiativ av 
Grönland och Färöarna har den danska regeringen satt igång en utred- 
ning om den nya EU-konstitutionens konsekvenser för de självstyrande 
områdena. 

Åland, Färöarna och Grönland är representerade i Nordiska rådet. 
De förfogar över vardera två platser och har möjlighet att delta i nor- 
diska ministerrådets möten. 


Den nordiska modellen 


De nordiska ländernas politiska förhållanden har, inte minst av utländ- 
ska betraktare, kommit att sammanfattas under rubriken ”den nordiska 
modellen”. Framför allt under efterkrigstidens första decennier beskrevs 
de nordiska länderna i mycket positiva ordalag, som Den Harmoniska 
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Välfärdsstaten. Under beteckningar som ”the middle way”, ”the politics 
of compromise”, ”la démocratie efficace”, ”servicedemokrati” och ”the 
consensual democracies” betonades hur fridfullt olika samhällsgrupper 
samarbetar och hur de under ömsesidiga kompromisser gemensamt 
byggt upp välfärdsstater som gett de nordiska ländernas invånare bland 
den högsta levnadsstandarden i världen. Ett tidigt exempel på denna lit- 
teraturgenre är Marquis Childs bok Sweden: The Middle Way, som ut- 
kom 1936. 

Det finns en motbild, som skulle kunna sammanfattas med namnet 
Den Nytotalitära Staten. De nordiska samhällena, i första hand det 
svenska, domineras enligt denna uppfattning av en allsmäktig stat. Det 
enskilda initiativet undertrycks av en kvävande byråkrati. Myndigheter 
och organisationer har växt samman till ett teknokratiskt fåtalsvälde 
som med ett alltmer finmaskigt nät av lagar och föreskrifter snärjer de 
fogliga invånarna. 

Dessa två bilder kan synas disparata, den ena målad i ljusa pastellfär- 
ger, den andra i djupaste svart. Men de baseras i väsentliga avseenden 
på samma verklighet. Den offentliga sektorn spelar en jämförelsevis stor 
roll i såväl ekonomi som politik. 

De nordiska ländernas välfärdspolitik är jämförelsevis omfattande. 
Den offentliga politiken har en betydande räckvidd. Stora delar av det 
sociala livet har gjorts till föremål för politiska beslut. Välfärdspolitiken 
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har beskrivits som institutionell. Härmed avses att alla medborgare har 
rätt att komma i åtnjutande av ett brett spektrum av sociala förmåner. 
Motsatsen, en residuell politik, är mer punktvis inriktad på speciella 
grupper efter behovsprövning. Välfärdspolitiken har vidare haft en soli- 
darisk och universell inriktning. Den offentliga politiken avser att inte- 
grera hela befolkningen och att åstadkomma ökad utjämning (Esping- 
Andersen & Korpi 1987). 

När andra författare velat skildra de nordiska ländernas politiska 
särdrag har man även betonat folkrörelsernas roll, framstegstankens be- 
tydelse, inriktningen på produktionens effektivisering, den pragmatiska 
beslutskulturen samt inriktningen på samförstånd (se t.ex. Heckscher 
1984). 

Den nordiska modellen kan ses som ett sätt att förena kapitalism, 
parlamentarisk demokrati och välfärdsstat. Modellens maktpolitiska 
bas är en historisk kompromiss mellan industrisamhällets huvudklasser, 
arbete och kapital. Samhället präglas av en stark stat och starka organi- 
sationer. Intresseorganisationerna är särskilt betydelsefulla på arbets- 
marknaden. Samarbetet mellan staten och de centraliserade organisatio- 
nerna har getts beteckningen korporatism. Politiskt har den nordiska 
modellen framför allt präglats av socialdemokratin, som under långa pe- 
rioder dominerat regeringsmakten. Det politiska beslutsfattandet har 
varit inriktat på att undvika våldsamma konflikter; kompromisser och 
pragmatiska lösningar har lett till en politisk samförståndskultur. 

Det är sålunda en rad olika fenomen och särdrag som kommit att be- 
traktas som utmärkande för de nordiska länderna. Någon enda entydig 
definition av ”den nordiska modellen” finns inte. Utan allt för stor för- 
enkling kan man ändå konstatera att diskussionen om den nordiska mo- 
dellens innebörd framför allt kretsat kring två huvudbetydelser. Den ena 
rör den offentliga välfärdspolitikens innehåll. Välfärdssystemets allmän- 
na principer skiljer sig i viktiga avseenden från många andra länder. Den 
andra betydelsen som inlagts i uttrycket ”den nordiska modellen” har 
att göra med det styrelsesättet. De nordiska länderna har utvecklat delvis 
egna mönster för konfliktlösning och politiskt beslutsfattande. 


Nationella variationer 


Karaktäristiken av den nordiska modellen är en långt driven stilisering. 
Som en beskrivning av de fem nordiska länderna passar den bättre och 
sämre. Det råder inget tvivel om att det land som uppvisar störst likheter 
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med den nordiska modellen är Sverige. Den offentliga sektorn är störst 
i Sverige. Svensk fackföreningsrörelse har den bredaste medlemsbasen 
och störst politiskt inflytande. Socialdemokratins politiska dominans 
har varit mest påtaglig i Sverige. 

Mest avvikande från den nordiska modellens samhällssystem är Is- 
land. Den offentliga sektorns relativa storlek ligger ungefär på genom- 
snittet för de västliga industriländerna, men under de övriga nordiska 
länderna. 

Även Finland har en offentlig sektor som ligger under nivån för de tre 
skandinaviska länderna. Finland har följt i huvudsak samma utveck- 
lingsmönster som Sverige, men med en viss eftersläpning. De svenska er- 
farenheterna har haft ett inte obetydligt inflytande i Finland. 

Danmark avviker i flera avseenden från den nordiska modellens cen- 
traliserade standardlösningar. Privata pensionsförsäkringar spelar här 
en större roll. Bostadspolitiken har gett större utrymme för marknads- 
lösningar. Social omsorg har också oftare organiserats på enskild grund 
än vad fallet varit i exempelvis Sverige. Den aktiva arbetsmarknadspoli- 
tiken har heller inte fått samma genomslag. 


Utvecklingsdrag 


Den nordiska modellens välfärdssystem har framför allt haft syftet att 
under en relativt kort historisk tidsrymd höja och utjämna hela befolk- 
ningens levnadsstandard. I väsentliga avseenden har välfärdspolitiken 
varit framgångsrik. Olika indikatorer på medborgarnas livsvillkor visar 
att den materiella standarden steg påtaligt under några decennier. 

I dag ställs frågan om den nordiska modellen var en historisk paren- 
tes. Vilka är förutsättningarna för den organiserade solidaritet som varit 
grunden för den nordiska välfärdsstaten? I flera avseende går samhälls- 
utvecklingen i riktning från de särdrag som ansetts utgöra den nordiska 
modellens speciella signum. 

Internationaliseringen förändrar förutsättningarna för de nationella 
maktstrukturerna och de nationella politiska lösningar som kraftigt av- 
viker från övriga länders. Den europeiska integrationen har påskyndat 
harmoniseringen när det gäller handel, jordbruk och andra områden. 

Förändrade produktionsförhållanden innebär att jordbrukets och in- 
dustrisamhällets sociala grupper minskar i antal. Den sociala basen för 
den nordiska modellens samhällssystem splittras och försvagas. 
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Nya typer av politiska frågor, såsom miljöproblem och kvinnofrågor, 
har haft svårt att härbärgeras inom de etablerade institutionernas ramar. 

Den offentliga sektorn har nått en storlek som omöjliggör fortsatt ex- 
pansion. Politik genom gammal expansiv reformverksamhet är inte 
längre möjlig. 

De etablerade organisationerna och partierna utmanas både utifrån 
och inifrån. Svårigheterna ökar att hålla samman omfattande, centrali- 
serade organisationer. De etablerade institutionernas auktoritet försva- 
gas. 

Massmedierna har inträtt som ett nytt maktcentrum som även får 
återverkningar för andra maktcentras sätt att arbeta. Kompromissernas 
pragmatiska förhandlingslösningar försvåras. 

Decentraliseringen till lokala och regionala organ och till ett ökande 
antal självständiga maktcentra utmanar de nationalstatliga institutio- 
nernas ställning. 

Individualiseringen innebär att medborgarnas krav blir allt mer diffe- 
rentierade och svårare att tillgodose inom ramen för standardlösningar. 

Rigiditeten i många av välfärdsstatens institutioner förhindrar den 
omställningsförmåga och flexibilitet som fordras av den ekonomiska 
och internationella utvecklingen. 

Den nordiska modellen har utsatts för särskilt hårda påfrestningar till 
följd av ekonomiska kriser. Redan under 1980-talet tvingades Danmark 
göra stora nedskärningar i de offentliga utgifterna. Norge ställdes inför 
liknande problem, även om konsekvenserna mildrades av intäkterna 
från olja och gas. Bortfallet av Sovjethandeln innebar en chock för Fin- 
lands ekonomi; följden blev hög arbetslöshet och stort budgetunder- 
skott. På några få år i början av 1990-talet förvandlades Sverige och Fin- 
land från länder med full sysselsättning till samhällen med hög arbets- 
löshet och växande statsskuld. Även Island ställdes inför arbetslöshetens 
problem. Nedgången i fiskeindustrin i början av 1990-talet ledde till en 
akut kris för Färöarna. 

Ingen kan i dag säga huruvida den nordiska modellen kommer att 
försvinna eller vilka omvandlingar den kommer att genomgå. Denna 
bok vill belysa några politiska förutsättningar för den nordiska model- 
lens samhällssystem. 


3 Val och politiska partier 


Vid förra sekelskiftet gick de politiska institutionerna i Norden igenom 
en dramatisk förändring. Det var vid denna tidpunkt som de tre drag 
framträdde, vilka sedan dess varit utmärkande för statsskicket: allmän 
rösträtt, parlamentarism och politiska partier. De tre fenomenen beting- 
ade varandra. Den kraftigt utvidgade rösträtten gjorde att den äldre for- 
men av partibildningar, små grupperingar och kotterier av parlamenta- 
riker, blev omodern. Behovet av att mobilisera och få stöd av de nya sto- 
ra väljarskarorna tvingade fram riksomfattande massorganisationer. In- 
förandet av den proportionella valmetoden gjorde också att nya 
partibildningar underlättades. Partipolitiseringen minskade antalet par- 
tilösa parlamentsledamöter och resulterade i tydligare och beständigare 
skiljelinjer såväl bland väljarna som bland de valda representanterna. 
Parlamentarismen blev en teknik för att få till stånd maktväxlingar på 
partipolitisk grund. 


Politiska partier 


Frågan är då varför dessa förändringar i den politiska strukturen inträf- 
fade just vid denna tidpunkt. Det är uppenbart att bakom de politiska 
förändringarna ligger den ekonomiska och sociala omvandling som de 
nordiska samhällena samtidigt gick igenom. Den tekniska och industri- 
ella revolutionen förändrade närings- och levnadsvillkor såväl på lands- 
bygden som i städerna. Samtidigt som de gamla motsättningarna mellan 
stad och land levde kvar skärptes intressekampen mellan samhällets 
klasser. De nya stora grupperna av lönearbetare stod länge utan politis- 
ka rättigheter. Kampen för allmän rösträtt kom därför att löpa parallellt 
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med en strävan att organisera sig fackligt och politiskt. I Norden liksom 
i Övriga europeiska länder kom arbetarrörelsens framväxt att på ett av- 
görande sätt prägla partiväsendets utformning, dels därför att arbetar- 
partierna representerade en modern organisationsform baserad på mass- 
medlemskap och ett vittförgrenat nät av lokalföreningar, dels därför att 
de politiska konflikterna i hög grad kom att bestämmas av motsättning- 
en mellan arbetarrörelsen och dess konservativa motståndare. Det är 
dessa historiska rötter som fortfarande ger näring åt dagens fejder mel- 
lan politikens vänster och höger. 

Även om den ur socialekonomiska motsättningar härledda vänster- 
högerdimensionen är den dominerade konfliktlinjen i nordisk partipoli- 
tik är den ändå otillräcklig som förklaring till att partisystemen i dag ser 
ut som de gör. Den förklarar heller inte att de nordiska länderna, trots 
gemensamma särdrag, uppvisar nationella säregenheter. Andra faktorer 
som varit betydelsefulla för partiväsendets uppkomst och utveckling är 
exempelvis landsbygdsintressen, språk, religion, kultur och internatio- 
nella förhållanden. | 

Enligt en av Stein Rokkan utvecklad teori kan ett partisystems upp- 
komst föras tillbaka på ett antal ekonomiska, sociala, geografiska och 
kulturella skiljelinjer, vilka i varje land ger upphov till sin konfiguration 
av partier. Partibildningen äger dock inte rum som en jämnt fortskridan- 
de process, utan det är vid vissa tidpunkter och i krissituationer som par- 
tierna uppstår. När sedan den akuta krisen löses, när den utlösande or- 
saken försvinner, så dör för den skull partiet i fråga inte ut. Tvärtom — 
och detta är en huvudtanke hos Rokkan — partisystemet fryses, kristalli- 
seras, och bevarar sitt utseende trots att nya väljargenerationer ersätter 


de gamla. Dagens nordiska partisystem skulle sålunda vara identiska 
med 1920-talets. 


Ett fempartisystem? 


Rokkan har här fångat ett framträdande drag i nordisk partipolitik. 
Man har ofta talat om ett typiskt nordiskt fempartisystem. På vänstersi- 
dan finns ett socialdemokratiskt parti och ett vänsterparti, sedan ett bor- 
gerligt block bestående av ett centerparti, ett liberalt och ett konservativt 
parti. Det är uppenbart att dessa politiska huvudriktningar utgör ett do- 
minerande inslag i de nordiska ländernas politiska liv. Men denna slut- 
sats gäller endast som en mycket grov schematisering. Mycket har hänt 
sedan 1920-talet och skillnaderna mellan de enskilda länderna är i 
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många fall betydande; inte minst det isländska partisystemet avviker 
från mönstret. 


Tabell 3.1 De politiska partierna 


Vänsterpartier 


Socialdemokrater 


Centerpartier 


Liberaler 


Kristna partier 


Andre mittenpar- 


tier 


Konservativa 


Protestpartier 


Miljö- och kvinno- 


partier 


Finland 


Vänster- 


Danmark 


Socialistisk 


Folkeparti 1959 förbundet 1944 


Venstresocia- 


listerne 1967 
Socialdemo- Socialdemo- 
kratiet 1871 kraterna 1899 


Venstre 1870 


Det Radikale Svenska folk- 
Venstre 1905 = partiet 1906 
Liberala folk- 
partiet 1894 


Kristelig Folke- 
parti 1970 


Centrum-Demo- — 
kraterne 1973 


Det KonservativeSamlings- 
Folkeparti 1916 partiet 1918 


Fremskridts- Landsbygds- 
partiet 1972 partiet 1959 
Dansk Folke- 

parti 1995 

Miljöpartiet Gröna för- 


De Gronne 1983 bundet 1988 


Årtalet anger tidbunkten för partiets grundande. 


Centern 1906 


Finlands Kristliga 
Förbund 1958 


Island 


Folkalliansen 
1956 (1937) 


Socialdemo- 


kraterna 1916 


Framstegs- 
partiet 1916 


Självständig- 
hetspartiet 
1929 


Kvinnolistan 


1983 


Norge 


Sosialistisk 
Venstreparti 
1975 (1961) 


Arbeider- 
partiet 1887 


Senterpartiet 
1920 


Venstre 1883 


Sverige 


Vänster- 
partiet 1917 


Socialdemo- 
kraterna 1889 


Center- 
partiet 1910 


Folkpartiet 
liberalerna 
1934 


Kristelig Folke- Kristdemokra- 


parti 1933 


Hoyre 1884 


Fremskritts- 
partiet 1973 


Miljöpartiet 
De Gronne 
1988 


terna 1964 


Moderata sam- 


lingspartiet 
1904 


Ny demokrati 
1991 


Miljöpartiet 


de Gröna I 981 


I Finland var det inte i första hand ekonomiska skiljelinjer utan språk- 
frågan som gav upphov till de första partibildningarna. Under det svens- 
ka väldet hade den växande statliga förvaltningsapparaten kommit att 
domineras av svensktalande ämbetsmän. Det finska partiets strävan att 
stärka det finska språkets ställning blev därför samtidigt en kamp för 
folkmajoritetens sociala och kulturella intressen mot den etablerade 
överklassen. Men stärkandet av den finsknationella identiteten riktade 
sig inte bara mot det svenska utan också mot det ryska inflytandet. Oli- 
ka uppfattningar om taktiken i motståndet mot Tsarryssland splittrade 
emellertid det finska partiet. 
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Den äldre, patriarkaliskt konservativa partiledningen förespråkade 
en undfallenhetslinje, medan den mer liberalt sinnade yngre oppositio- 
nen ansåg att passivt motstånd var den effektivaste metoden. Åsikts- 
strömningarna ledde i början av 1890-talet till att partiet splittrades i å 
ena sidan de s.k. gammalfinnarna och å andra sidan det ungfinska par- 
tet. 


Borgerliga partier 


Språkstriden i Finland bedarrade, men de partigrupperingar som den 
gav upphov till lever fortfarande kvar på den borgerliga sidan av det fin- 
ländska partisystemet. Det svenska partiet omorganiserades 1906. Det 
nybildade Svenska folkpartiet markerade en strävan att frigöra sig från 
karaktären av ett litet överklassparti och att i stället bli ett parti för hela 
den svenskspråkiga befolkningen med dess många bönder och arbetare. 
Det gammalfinska partiet gav upphov till Nationella samlingspartiet, 
som än i dag intar platsen som Finlands konservativa parti. Ungfinnarna 
blev 1965, efter att ha haft namnen Nationella framstegspartiet och Fin- 
ska folkpartiet, Liberala folkpartiet. 

Motsättningen mellan liberaler och konservativa dominerade mot 
1800-talets slut inrikespolitiken i hela Norden. Den dåtida beteckningen 
på den liberala riktningen, vänstern, har bibehållits som partinamn i 
både Danmark och Norge. Gemensamt för liberalerna var motståndet 
mot de gamla ståndsprivilegierna och kraven på näringsfrihet, personli- 
ga fri- och rättigheter och allmän rösträtt. Dessa programpunkter, lik- 
som kraven på socialpolitiska reformer, förenade tidvis liberalerna med 
den framväxande arbetarrörelsen. Men den senares strävan efter en mer 
genomgripande förändring av samhällets ekonomiska och sociala orga- 
nisation ledde till att samarbetet så småningom bröts. 

I Sverige kan man fortfarande känna igen det tidiga 1920-talets par- 
tigruppering. Moderata samlingspartiet har sitt ursprung i sekelskiftets 
konservativa och moderata grupper. De svenska liberalerna var visserli- 
gen 1923-1934 splittrade i två partier på grund av åsiktsskillnader i frå- 
ga om alkoholförbud, men det återförenade Folkpartiet består än i dag. 

I Danmark splittrades Venstre redan 1905, då en grupp bestående av 
småbrukarrörelsen och delar av Köpenhamns intelligentia i protest mot 
försvarsutgifterna bröt sig ur och bildade Radikale venstre. Det kvarstå- 
ende Venstre kom att domineras av de medelstora bönderna, vilka allt- 
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sedan dess varit partiets ryggrad. Danska Hejre ändrade 1915 namn till 
Det konservative folkeparti. 

De norska konservativa har däremot alltsedan partiets bildande 1884 
behållit namnet Heyre. Norska Venstre var vid 1800-talets slut en do- 
minerande kraft i Norges politiska liv och fick en särskild profil genom 
sitt språkligt-kulturella engagemang. Partiet hade nära band med nyk- 
terhetsrörelsen, frikyrkan och den nynorska språkrörelsen. Venstre har 
emellertid förlorat i inflytande efter det att nya partier gjort inbrytningar 
i partiets gamla väljarunderlag bland bönderna, lekmannarörelsen och 
den liberala medelklassen i städerna. Venstres roll som motkulturparti 
har numera övertagits av Kristelig folkeparti. 

Det isländska Självständighetspartiet är ett brett allmänborgerligt 
parti, bildat 1929 genom en sammanslagning av det konservativa och 
det liberala partiet. Självständighetspartiet har sedan grundandet varit 
Islands största parti. Sociologiskt sett liknar det mer de tyska kristdemo- 
kraterna och engelska tories än de konservativa partierna i övriga Nor- 
den. Partiet stöds, förutom av medelklassen, också av inte obetydliga 
grupper bland jordbrukare och arbetare. Trots en splittring och försvag- 
ning i slutet av 1980-talet är Självständighetspartiet alltjämt domineran- 
de i isländsk politik. 


Centerpartier 


Ett för de nordiska partisystemen gemensamt särdrag är förekomsten av 
centerpartier med rötter i bonderörelsen. Denna partityp har även fun- 
nits i några östeuropeiska länder samt i de protestantiska kantonerna i 
Schweiz. Men:1 Europa i övrigt har bondeintresset vanligen funnit sitt 
politiska uttryck i något större borgerligt parti, vanligen något konser- 
vativt eller kristet parti. I en utredning av partisystemens uppkomst och 
utveckling anger Lipset och Rokkan fyra faktorer som förenar stater där 
det finns särskilda bondepartier. För det första var städer och industri- 
centra relativt svaga vid tidpunkten för den allmänna rösträttens infö- 
rande. För det andra utgjordes en stor del av bondebefolkningen av 
självständiga familjejordbrukare. En tredje förklaring är att det finns 
stora kulturella klyftor mellan land och stad, vilka motverkade att bon- 
deekonomin inlemmades i städernas kapitalistiska marknad. En fjärde 
likhet är att katolska kyrkan i dessa länder saknade inflytande. 

Den danska partibildningen har redan nämnts; särskilt efter det att de 
Radikala lämnat partiet framstod Venstre som ett böndernas parti. 
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Venstre beskriver sig som ett liberalt parti. Det norska Bondepartiet, 
1959 omdöpt till Senterpartiet, bildades 1920 efter en utbrytning från 
Venstre. Några år tidigare hade det svenska Bondeförbundet grundats 
och även detta parti bytte på 1950-talet namn till Centerpartiet. Även Is- 
land har ett bondeparti, Framstegspartiet, bildat år 1916. 

Den politiska bonderörelsen var särskilt stark i Finland. Partiet grun- 
dades redan 1906 under namnet Agrarförbundet, omdöptes i mitten av 
1960-talet till Centerpartiet och i slutet av 1980-talet till Finlands center. 
Centerns starka ställning i Finland förklaras bland annat med landets 
sena industrialisering, den starka småbrukarbasen samt arbetarrörelsens 
splittring. 


Kristna partier 


Ett exempel på att partisystemen förändrats sedan 1920-talet är fram- 
växten av kristna partier. Norges Kristelig folkeparti grundades redan 
1933 och är det av de nordiska motsvarigheterna som haft störst fram- 
gångar — partiet brukar samla omkring en tiondel av väljarkåren. De 
kristna partierna i Danmark och Finland är mindre, men blev represen- 
terade i parlamenten i början av 1970-talet. 

Det svenska kristdemokraterna (tidigare Kristdemokratiska sam- 
hällspartiet och Kristen demokratisk samling) ställde upp i sitt första val 
1964. Efter valet 1985 fick partiets ledare en plats i riksdagen efter en 
teknisk valsamverkan med centern. Vid valet 1991 passerade partiet för 
första gången fyra procentsspärren och är sedan dess representerat i riks- 
dagen. 


Arbetarpartier 


Arbetarrörelsens framväxt och organisering är intimt förbunden med 
den ekonomiska och sociala omvandling som de nordiska länderna ge- 
nomgick under slutet av 1800-talet. Även om utvecklingen i många av- 
seenden löpte parallellt fanns det också nationella särdrag som förklarar 
att arbetarpartiernas karaktär och styrka fortfarande skiljer sig på vikti- 
ga punkter. Danmark var det land som industrialiserades tidigast och 
det socialdemokratiska partiet bildades redan 1871. Utvecklingen mot 
ett modernt industrisamhälle skedde på basen av en stadskultur som re- 
dan var ganska väl utvecklad. Danmark var i detta avseende det nordis- 
ka land som var mest kontinentalt präglat. Arbetarbefolkningens villkor 
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förändrades steg för steg och den danska arbetarrörelsen växte gradvis 
och utan större brott in i den sociala och politiska strukturen. I Sverige 
var industrialiseringsprocessen snabbare och mer genomgripande. Kon- 
flikten mellan arbetarrörelsen och det etablerade samhället blev här ock- 
så skarpare, men efter den allmänna rösträttens och parlamentarismens 
seger accepterade den svenska socialdemokratin omedelbart att påta sig 
regeringsansvar. 

I de övriga nordiska länderna blev arbetarrörelsens integrering i sam- 
hället en mer utdragen process. En del av svårigheterna utgjordes av den 
interna strid som rasade inom arbetarrörelsen överallt i Europa omedel- 
bart efter ryska revolutionen och första världskrigets slut. Splittringen 
mellan den reformistiskt socialdemokratiska och den revolutionärt 
kommunistiska riktningen fick olika förlopp i Norden. I Danmark var 
vänsteroppositionen inom socialdemokratin obetydlig. De svenska vän- 
stersocialisterna kunde aldrig hota det socialdemokratiska partiets do- 
minans, men fick kontroll över partiorganisationen i Norrland och var 
där för en tid det största arbetarpartiet. I Norge blev styrkeförhållande- 
na omvända. Vänsteroppositionen inom Det Norske Arbeiderparti kom 
1918 i majoritet och DNA var under några år anslutet till den kommu- 
nistiska internationalen Komintern. År 1927 återförenades emellertid 
DNA med den socialdemokratiska grupp som lämnat partiet. Det Mosk- 
vatrogna kommunistparti som bildades 1923 fick aldrig mer än margi- 
nell betydelse i norsk partipolitik. 

De nordiska länder som sist vann nationell självbestämmanderätt, 
och där självständighetskampen stundtals blev bitter och dramatisk, är 
också de där splittringen inom arbetarrörelsen varit djupast och mer var- 
aktig. Omedelbart efter det att Finland blivit fritt ledde de sociala och 
politiska motsättningarna till öppet inbördeskrig. Det år 1918 bildade 
kommunistpartiet inspirerades av den ryska revolutionen och verkade 
för väpnad revolution. Efter de rödas nederlag arbetade partiet delvis 
underjordiskt och under 1930-talet förbjöds all kommunistisk verksam- 
het. Även om det socialdemokratiska partiet tog avstånd från den väp- 
nade revolutionens princip präglades dess program länge av klass- 
kampsidén och först mot slutet av 1920-talet accepterades tanken att so- 
cialdemokratin skulle kunna ta del i regeringsansvaret. 

Efter andra världskrigets slut legaliserades kommunistpartiet. Kom- 
munisterna bildade tillsammans med andra vänsterorganisationer, dock 
inte socialdemokraterna, Demokratiska förbundet för Finlands folk 
(DFFF). Den av kommunisterna dominerade valorganisationen samlade 
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nästan en fjärdedel av rösterna i det första valet efter kriget. Länge låg 
DFFF runt 20-procentsnivån, men gick tillbaka, inte minst till följd av 
interna motsättningar. Kommunisterna var under två årtionden splittra- 
de i två fraktioner, den mer reformistiskt orienterade majoriteten och 
den starkt Moskvatrogna minoriteten. År 1986 blev brytningen defini- 
tiv. Minoriteten uteslöts och bildade därvid partiet Demokratiskt alter- 
nativ. År 1990 ombildades DFFF och kommunistpartiet till Vänsterför- 
bundet. 

De finländska socialdemokraterna fick under efterkrigstiden mellan 
20 och 25 procent av rösterna. Förhållandet mellan de två arbetarpar- 
tierna var ända fram till mitten av 1960-talet mycket kyligt. I slutet av 
1950-talet bröt sig en vänsteroppositionell grupp ur socialdemokratin 
och framträdde under några val som ett självständigt parti. 

Relationerna mellan de finländska arbetarpartierna påminner om 
förhållandena på Island. Det socialdemokratiska partiet är här ännu 
svagare. Vid tre tillfällen decimerades socialdemokraterna. Kommunist- 
partiet bildades efter en utbrytning från socialdemokraterna 1930. En 
annan vänsterutbrytning ägde rum 1937 då en grupp bildade det isländ- 
ska socialistpartiet tillsammans med kommunisterna. Socialistpartiet 
och ännu en en vänsterutbrytning från socialdemokratin bildade 1956 
Folkalliansen, som under större delen av efterkrigstiden var det största 
vänsterpartiet. Folkalliansen omfattar kommunister, socialister, vänster- 
socialister, nationalister och miljövänner. Partiet har skilt sig från soci- 
aldemokratin inte minst på grund av sitt motstånd mot Islands medlem- 
skap i NATO, även om denna fråga numera minskat i betydelse. 

Den utrikespolitiska faktorn har också haft betydelse för partibild- 
ningen inom norsk och dansk vänster. Redan vid Norges inträde i 
NATO 1949 fanns det en betydande minoritet inom Arbeiderpartiet 
som motsatte sig medlemskap. Mot slutet av 1950-talet skärptes kon- 
flikten åter och till slut uteslöts vänsteroppositionen, vilken 1961 bilda- 
de Sosialistisk folkeparti. I början av 1970-talet ingicks ett valförbund 
med Norges kommunistiska parti, men efter det att huvuddelen av kom- 
munistpartiet lämnat samarbetet bildades 1975 Sosialistisk venstreparti. 

Även i Danmark bildades ett vänstersocialistiskt parti, men här som 
en utbrytning från kommunistpartiet. Det år 1959 bildade Socialistisk 
folkeparti ville föra en mindre Moskvatrogen politik än Danmarks kom- 
munistiska parti. SF splittrades i sin tur några år senare; 1967 bröt sig 
en grupp ur och bildade Venstresocialisterne, vilka var kritiska till SF:s 
samarbete med den socialdemokratiska regeringen. 
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Högerextrema partier 


De hårda politiska motsättningarna i Finland manifesterades mot slutet 
av 1920-talet i uppkomsten av den antikommunistiska och högerextre- 
mistiska s.k. Lapporörelsen. Organisationen utmynnade i den Foster- 
ländska folkrörelsen (IKL), ett parti med klart fascistiska inslag. Partiet 
lyckades aldrig samla något större väljarstöd, men var representerat i en 
regering i andra världskrigets inledningsskede. Efter krigsslutet förbjöds 
IKL. 

De fascistiska och nazistiska rörelserna under mellankrigstiden fick 
aldrig mer än ett högst marginellt stöd i Sverige, Norge och Danmark. 
Högerextremismens relativa svaghet i Skandinavien förklaras framför 
allt av att det etablerade parlamentariska systemet var livskraftigt nog 
att ta sig an den tidens stora problem, den ekonomiska krisen. De eta- 
blerade partierna stärkte sin legitimitet och utrymmet för nya partibild- 
ningar minskade. 


Protestpartier 


Bilden av den nordiska partipolitiken som lugn och stabil fick en allvar- 
lig knäck vid det danska folketingsvalet 1973. De fem gamla partierna 
fick bara 63 procent av rösterna och sex nya partier blev representerade 
1 folketinget. Störst bland nykomlingarna var det nybildade Framstegs- 
partiet, vars program främst riktade sig mot skatter och statsbyråkrati. 
Som protestparti kan också räknas Centrum-Demokraterna, vilket sam- 
ma år bildats som en utbrytning ur socialdemokraterna. Omvälvningen 
i det danska partisystemet tog både politiker och observatörer med över- 
raskning. Analyser i efterhand visar att protestvalet 1973 sammanhäng- 
de med ett väljarmissnöje med de etablerade politikerna och partierna, 
ett misstroende som kulminerade just detta år. Man kan närmare be- 
stämt peka på fyra faktorer bakom det danska protestvalet 1973. För 
det första hade det redan under flera år skett en försvagning av väljarnas 
band till de politiska partierna och av den politiska auktoritetstron. För 
det andra erbjöd de etablerade partierna i åtskilliga frågor inga reella al- 
ternativ; skattetrycket hade stigit även under de borgerliga regeringsåren 
1968-1971. För det tredje framträdde nya politiska ledare som med po- 
pulistiska budskap kunde utnyttja TV-mediet. För det fjärde är det dans- 
ka valsystemet så utformat att det är relativt lätt för småpartier att få 
mandat. Efter en utbrytning ur Framstegspartiet bildades Dansk Folke- 
parti, som nådde betydande framgångar i valen 1998 och 2001. 
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En motsvarande händelseutveckling ägde rum i Norge. Även här bil- 
dades ett protestparti, ”Anders Langes parti til sterk nedsettelse av skat- 
ter, avgifter og offentlige inngrep” (senare omdöpt till Fremskrittsparti- 
et), som 1973 fick 5 procent av rösterna. Partiet profilerade sig under 
1980-talet som ett högerinriktat protestparti med nyliberal inriktning. 
Fremskrittspartiet fick utslagsposition och hamnade i politikens cen- 
trum. Partiet hade stora valframgångar under slutet av 1980-talet, men 
gick senare tillbaka. 

Det skulle dröja ända till 1991 innan Sverige fick ett motsvarande 
parti. Valet detta år blev en stor framgång för Ny demokrati, som för- 
enade en politisk högerposition med populistiska budskap. Partiet blev 
dock kortlivat och efter tre år förlorade det sin plats i riksdagen, inte 
minst till följd av inre motsättningar. 

En proteströrelse av något annorlunda slag framträdde i Finland. Det 
finska Landsbygdspartiet hade bildats som en utbrytning ur Centerpar- 
tiet. Urbaniseringen i Finland kom senare än i övriga nordiska länder 
men gick under 1960-talet desto snabbare. Landsbygdspartiet vände sig 
mot den snabba centraliseringen och tack vare stöd från glesbygdens av- 
folkningshotade trakter gick partiet starkt fram i valet 1970. Mot 1970- 
talets slut såg det ut som om partiet var på väg att försvinna, men 1983 
nådde det åter 10-procentsnivån. Denna gång var det inte en småbrukar- 
protest, utan mer ett missnöje med de etablerade partierna som gynnade 
Landsbygdspartiet. Under 1980-talet profilerade partiet sig som ett flyk- 
tingfientligt och anti-svenskt parti och fick då även en väljarbas i städer- 
na. 


Miljöpartier 
Ända sedan mitten av 1970-talet har miljöproblemen stått i förgrunden 
1 västeuropeisk politik. Frågan är hur det etablerade partiväsendet rea- 
gerat på denna nya stora fråga, som inte tyckts passa in i de traditionella 
politiska konfliktmönstren. Teorier har formulerats om att miljöfrågan 
är beviset för att det ”frusna” fempartisystemet håller på att tinas upp 
och ersättas av nya dimensioner och partier. En genomgripande omvälv- 
ning av nordisk politik skulle därmed vara att vänta. Vad har då hänt? 
Miljöpartier har sedan 1980-talet haft betydande framgångar, men 
det finns också stora nationella variationer. Det första nordiska landet 
där miljörörelsen fick parlamentarisk representation är Finland. De 
Gröna fick vid valet 1983 in två riksdagsledamöter och har sedan dess 
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ytterligare ökat sin röstandel. Den finländska miljörörelsen är både or- 
ganisatoriskt och programmässigt splittrad och rymmer exempelvis 
både anhängare och motståndare till EU. 

Vid det isländska alltingsvalet 1983 samlade ett nytt kvinnoparti 5,5 
procent av rösterna och fick 3 av de 60 mandaten. Förutom de feminis- 
tiska programpunkterna lade partiet även stor vikt vid miljö- och freds- 
frågor. En grön lista förekom första gången i Reykjavik vid kommunal- 
valet 1991 och uppnådde en procent av rösterna. 

Det svenska miljöpartiet grundades 1981. Rötterna går tillbaka till 
Folkkampanjen mot kärnkraft, som bildades inför folkomröstningen 
1980. Miljöpartiet kom in i riksdagen vid miljövalet 1988. Tre år senare 
förlorade partiet sin parlamentariska representation, men återkom vid 
valet 1994. 

Miljöpartierna i Norge och Danmark har haft svårare att nå väljar- 
mässig framgång. I sitt första val till norska stortinget 1989 fick De Grö- 
na 0,4 procent av rösterna. Det danska miljöpartiet grundades 1983, 
men har ännu inte nått upp till de 2 procent som fordras för att komma 
in i folketinget. 

Varför avviker Norge och Danmark? Hypotesen att miljöfrågan inte 
skulle vara lika aktuell kan omedelbart avvisas. Stödet för gröna värden 
är inte svagare än i övriga nordiska länder. Ett växande stöd för de or- 
ganiserade miljöintressena vittnar också om att miljöopinionen är minst 
lika stark i Norge och Danmark. 

De jämförande analyser som genomförts pekar snarare på att skillna- 
derna kan hänföras till partisystemen. Den allmänna frågan är i vilken 
mån ett existerande system förmår att härbärgera nya frågor och krav. 
Betydelsen av kärnkraftsfrågan i svensk politik kan knappast överskat- 
tas. Kärnkraftsfrågan kunde inte lösas via de normala parlamentariska 
kanalerna. Ett utrymme öppnades för en ny partibildning. 

Miljön i allmänhet, och kärnkraften i synnerhet, har väckt frågan hu- 
ruvida det övervägande endimensionella partisystemet fått en andra di- 
mension. Enligt en del mer vittsyftande tolkningar skulle industrisam- 
hällets vänster-högerdimension nu ha blivit den gamla politikens värld 
(Old politics), medan miljödimensionens postmaterialistiska värld skulle 
utgöra den nya politiken (New politics). 

Undersökningar av såväl väljaropinionen som partiernas program 
och ställningstaganden har emellertid haft svårt att finna entydiga be- 
lägg för förekomsten av en separat ekologidimension. Det finns tvärtom 
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ett starkt, möjligen även ett ökande, samband mellan de två dimensio- 
nerna. Ekologi- och vänsterståndpunkter sammanfaller i många fall. 

De gröna värderingarna skulle därmed inte endast komma till uttryck 
i form av en ny, separat dimension. Dess kanske allra viktigaste betydel- 
se ligger i att den bidragit till att omdefiniera innebörden av vänster-hö- 
gerdimensionen. Detta skulle i så fall vara förklaringen till miljöpartier- 
nas svaga ställning i Norge och Danmark. Sosialistisk venstre har nume- 
ra en tydligt markerad miljöprofil. I Danmark har socialdemokraterna 
kunnat kanalisera en betydande del av miljöopinionen. Partiet och dess 
väljare har förändrats i grön riktning. I dessa två länder har miljöfrågan 
inte lett till att partisystemet brutits sönder. De etablerade partierna har 
tvärtom visat sig vara flexibla. Det har inte blivit stor plats över för nå- 
got nytt parti. 


Åland 


Det dröjde länge innan ett partiväsende började utveckla sig på Åland. 
Den åländska befolkningen, som helst velat ha en anslutning till Sverige, 
såg länge på de nya självstyrelseorganen med skepsis. Valdeltagandet 
var lågt och personband betydde mer än partipolitiska motsättningar. I 
själva verket valdes under lång tid landstingsledamöterna inom ramen 
för ett enda valförbund. Så småningom började olika politiska riktning- 
ar utkristallisera sig som fraktioner inom detta förbund. Först mot slutet 
av 1970-talet framträdde fraktionerna som självständiga grupperingar. 
Det är ett anmärkningsvärt faktum att när det åländska partisystemet 
sent omsider etablerades bar det slående likheter med det slags fempar- 
tisystem som formades i de nordiska staterna redan runt 1920-talet. Den 
åländska socialdemokratin är ett jämförelsevis litet parti. Ålands största 
partier är centern och liberalerna. I slutet av 1980-talet tillkom två nya 
partier, dels Gröna på Åland, dels Obunden samling, som presenterade 
sig som ett alternativ till den gamla vänster-högerskalans partier. Efter 
valet 2003 är sju partigrupper företrädda i lagtinget. 


Färöarna 


Frågan om förhållandet till Danmark bildar en fundamental skiljelinje i 
partisystemet på Färöarna. När de första partierna på Färöarna bildades 
1906 var det just denna motsättning som stod i centrum. Sambandspar- 
tiet önskade bibehålla de statsrättsliga förbindelserna med det danska ri- 


46 Valoch politiska partier 


ket, medan Självstyrepartiet ville ha en långtgående färöisk självbestäm- 
manderätt. Senare framträdde två partier som båda kräver full självstän- 
dighet med egen lagstiftningsmakt på alla områden, på den borgerliga si- 
dan Folkpartiet och på vänstersidan Republikanska partiet. 
Socialdemokraterna accepterar i stort den hittillsvarande självstyrelse- 
ordningen. I dag har lagtinget sex partigrupper. 


Grönland 


Även på Grönland har den nationella frågan varit av betydelse för par- 
tibildningen. De två partier som framträdde vid landstingsvalet 1979, Si- 
umut och Atässut, godtog visserligen den nya självstyrelsen, men Siumut 
strävar efter vidgad självstyrelse och en tydligare grönländsk identitet. I 
början av 1980-talet blev ett nytt parti representerat, det mer vänsterin- 
riktade Inuit Ataqatigiit, som vill bryta helt med Danmark. Det liberal- 
konservativa partiet Atässut förespråkar fortsatt nära samarbete med 
Danmark. 


Valsystem 


Tekniken för folkviljans förverkligande i Norden, på nationell, regional 
såväl som på lokal nivå, baseras i allt väsentligt på den representativa de- 
mokratins princip. De politiska besluten fattas, med undantag för några 
sällsynta folkomröstningar, inte av folket självt utan av i allmänna val 
utsedda representanter. Denna generella princip går nu att förverkliga 
på ett flertal alternativa sätt. Runt om i världen har ett stort antal olika 
valmetoder prövats, alla med sina egenheter och speciella konsekvenser. 
De nordiska länderna har det gemensamt att inget längre tillämpar ma- 
Joritetsval i enmans- eller flermansvalkretsar. (Ett litet undantag utgörs 
dock av att den ende åländske representanten i den finländska riksdagen 
utses i majoritetsval.) I hela Norden tillämpas numera den proportionel- 
la valmetoden. Men även denna metod rymmer flera varianter, något 
som man snart blir varse när man jämför valen till de nordiska parla- 
menten. 
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Tabell 3.2 Valsystem 


Danmark Finland Island Norge Sverige 
Val till Folketinget Riksdagen = Alltinget Stortinget — Riksdagen 
Antal mandat 179 200 63 169 349 
Därav utjämningsmandat 40 - 9 19 39 
Spärr mot småpartier 27 - 5 - 42 
Antal valkretsar 17 15 6 19 29 
Mandatfördelningsmetod Jämkad Heltal Heltal Jämkad Jämkad 

uddatal uddatal uddatal 
Utrymme för personval Medelstort Stort Medelstort Litet Måttligt 
Rösträttsålder 18 år 18 år 18 år 18 år 18 år 
Valperiod 4 år 4 år 4 år 4 år 4 år 


I princip är en valmetod något ganska enkelt. Man har ett antal platser 
i ett parlament, i de fem nordiska staterna mellan 63 och 349, och vill 
fördela dem mellan ett antal partier med ledning av dessas röstetal. 
Komplikationerna och variationerna uppkommer av att denna fördel- 
ning matematiskt sett kan utföras på skilda sätt, av att man också vill se 
till att parlamentsmandaten också får en tillfredsställande regional 
spridning och att det slutligen gäller att bland partiernas många kandi- 
dater välja ut dem som skall få säte i parlamentet. En valmetod kan där- 
för delas upp i tre steg. För det första gäller det att fördela mandaten 
mellan landets olika valkretsar. För det andra skall mandaten inom varje 
valkrets fördelas mellan partierna. För det tredje måste mandaten inom 
partierna fördelas mellan personer för att den enskilde representanten 
skall kunna utses. 


Fördelning på valkretsar 


Uppdelningen i ett antal valkretsar är en rest från den tid när varje lands- 
ända utsåg sin representant till ting, herredag eller ständermöte. Trots 
att framväxten av politiska partier helt har förändrat den representativa 
processen har alla nordiska länder behållit detta inslag av territoriell re- 
presentation. I Sverige fördelas mandaten med utgångspunkt i antalet 
röstberättigade i valkretsen; fördelningen görs om inför varje val med 
hänsyn till befolkningsförändringarna. I Finland sker mandatfördelning- 
en i proportion till antalet invånare i valkretsen. I Danmark utgår man 
både från antalet röstberättigade och antalet invånare, men dessutom 
även befolkningstätheten. Syftet är att stärka glesbygdernas representa- 
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tion. På grund av det danska valsystemets konstruktion spelar denna re- 
gel ingen roll för fördelningen mellan partierna, men kan påverka var 
någonstans i landet ett partis mandat hämtas. I Norge har en utjämning 
successivt ägt rum, men fortfarande är glesbygdsdistrikten överrepresen- 
terade, medan t. ex. Oslo har färre mandat än staden enligt en strikt pro- 
portionell fördelning vore berättigad till. Längst i överrepresentation för 
landsbygden har Island gått. Till en början hade det isländska valsyste- 
met en konstruktion som mycket kraftigt överbetonade landsbygdens 
representation. Efter lagändringar, senast 1999, har denna skevhet däm- 
pats, men den finns ännu delvis kvar. 


Fördelning på partier 


I Finland fördelas valkretsmandaten på partier med hjälp av den av bel- 
garen d'Hondt konstruerade heltalsmetoden. Denna metod övergavs av 
Norge, Danmark och Sverige i början av 1950-talet. Dessa länder inför- 
de då den s.k. jämkade uddatalsmetoden, även kallad den modifierade 
Saint-Lagué-metoden. 

Metoderna har det gemensamt att partiernas röstetal ligger till grund 
för en successiv beräkning av jämförelsetal, vilkas storlek bestämmer i 
vilken ordning valkretsmandaten tilldelas partierna. Enligt d'Hondts 
metod divideras röstetalen först med talet 1, sedan 2, därefter 3 osv. I 
den jämkade uddatalsmetoden är den första divisorn 1,4, därnäst 3, se- 
dan 5 osv. Heltalsmetoden är den som är mest fördelaktig för stora par- 
tier, men i stora valkretsar med många mandat tenderar metoderna att 
ge samma resultat. I små valkretsar händer det däremot inte sällan att 
utfallen blir olika. Småpartier missgynnas därför särskilt mycket av hel- 
talsmetoden. Men även med den jämkade uddatalsmetoden kommer 
småpartier i kläm. I de valkretsar där ett parti inte tar något mandat är 
dess röster i praktiken bortkastade. 

För att korrigera denna brist på proportionalitet i valsystemet har 
Danmark, Island, Sverige och numera även Norge infört utjämnings- 
mandat. Endast en del av mandaten utnyttjas vid fördelningen på de fas- 
ta valkretsmandaten. De resterande utjämningsmandaten fördelas mel- 
lan partierna på så sätt att den slutliga mandatfördelningen i parlamen- 
tet så nära som möjligt överensstämmer med rösternas fördelning i hela 
riket. Utjämningsmandaten gynnar i första hand de mindre partierna. 

Men inget land har ett valsystem som leder till exakt proportionalitet. 
Parlamentets uppgift är inte bara att representera olika åsiktsriktningar 
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så noggrant som möjligt, utan också att bilda underlag för en parlamen- 
tariskt förankrad regering. En uppsplittring på alltför många partier 
skulle försvåra regeringsbildningen. Därför har länderna med utjäm- 
ningsmandat infört någon form av spärr mot småpartier. I Sverige krävs 
det 4 procent av de avgivna rösterna för att få delta i fördelningen av 
mandaten; ett litet parti som ändå uppnått 12 procent i någon valkrets 
får dock vara med i mandatfördelningen i denna krets. Island har infört 
regeln att endast partier som fått 5 procent av rösterna får delta i fördel- 
ningen av tilläggsmandat. För att ett parti skall få delta i fördelningen av 
tilläggsmandat till det danska folketinget krävs antingen att partiet tagit 
minst ett valkretsmandat, har fått 2 procent av samtliga röster eller upp- 
nått det genomsnittliga antalet röster per mandat i två av de tre huvud- 
områdena (Köpenhamn, Öarna och Jylland). Trots spärregeln fördubb- 
lades 1973 antalet partier i folketinget, från 5 till 11, men regeln har 
ändå en viss effekt: i valet 1990 kom 5 av 13 partier som ställde upp inte 
in. 


Fördelning på kandidater 


När man så fastställt vilka partier som blivit representerade i parlamen- 
tet och fastställt antalet mandat de är berättigade till, uppkommer pro- 
blemet att närmare bestämma vilka personer som skall utses. Partierna 
spelar i alla nordiska länder en stor roll i nomineringsprocessen. I Norge 
och Finland finns en lagstiftning som reglerar enligt vilken procedur par- 
tierna ställer upp sina kandidater; i Norge är denna lag emellertid endast 
rådgivande. Som regel ligger nomineringsmakten hos partiernas aktiva 
medlemmar, även om de centrala partiinstanserna, i varierande grad, 
har möjlighet att ingripa i de regionala och lokala partiorganisationer- 
nas val av kandidater. 

Den enskilde väljarens möjlighet att påverka vilken kandidat som blir 
invald varierar starkt mellan de nordiska länderna. I Norge har väljaren 
formellt rätt att stryka namn och ändra ordningsföljden på partiets offi- 
ciella lista, men det har i praktiken aldrig hänt att sådana ändringar haft 
någon effekt. En tredjedel av de norska väljarna kan inte nämna ett enda 
namn på den lista som de röstat på. I Sverige har situationen varit likar- 
tad; väljarna har i praktiken inte kunnat påverka kandidatordningen. 
Ett ökat personvalsinslag har numera införts. Väljaren har möjlighet att 
genom en preferensröst lyfta upp en kandidat till första plats på listan. 
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En knapp tredjedel av väljarna utnyttjar möjligheten att kryssa en riks- 
dagskandidat. 

Väljarens utrymme att påverka personsammansättningen i parlamen- 
tet är störst i Finland. Formellt är det finländska riksdagsvalet ett rent 
personval. På valsedeln finns en ring i vilken väljaren skriver numret på 
sin kandidat. I vallokalerna finns listor med kandidaternas nummer, 
namn och partitillhörighet. I praktiken är emellertid även valet i Finland 
ett partival. Vid röstsammanräkningen räknas först de enskilda kandi- 
daternas röster och sammanräknas partivis till partiets totala röstetal. 
Detta ligger till grund för mandatfördelningen i valkretsen. Inom varje 
parti väljs de kandidater som fått högst antal personliga röster. Partier 
kan i en valkrets ingå i valförbund. Fördelningen av mandat mellan de 
samverkande partierna görs med utgångspunkt i de enskilda kandidater- 
nas röstetal. Partier i valförbund strävar därför att koncentrera rösterna 
till ett fåtal kandidater. Den finländska vallagen tillåter också att parti- 
lösa kandidater ställer upp. Nomineringsrätt tillkommer nämligen även 
s.k. valmansföreningar, som inte behöver omfatta fler än 100 personer i 
en valkrets. Det finländska systemet med personval har ofta lett till stora 
förändringar i riksdagens sammansättning. En stor och ökande andel av 
väljarkåren tillmäter personfaktorn stor betydelse för sin valhandling. 

Det danska systemet för nominering och mandattilldelning har flera 
varianter. Partierna har nämligen möjlighet att välja mellan tre olika for- 
mer för att presentera sina kandidater. Varje valkrets är uppdelad i ett 
antal nomineringsdistrikt (opstillingskredse). På valsedeln står alla par- 
tier förtecknade och under partinamnet de kandidater som partiet nomi- 
nerat i valkretsen. Väljaren röstar genom att sätta ett kryss för ett parti 
eller en kandidat. Partiet kan välja mellan flera olika listformer. I side- 
ordnet opstilling räknas kandidaterna upp i bokstavsordning. Eftersom 
endast antalet personliga röster här är avgörande för vilka kandidater 
som väljs in påminner denna variant starkt om det finländska valsyste- 
met. Kredsvis opstilling innebär att partiet i varje nomineringsdistrikt re- 
kommenderar en av valkretsens kandidater; denne står överst med fet 
stil under partinamnet på valsedeln. Alla partiröster tillfaller den av par- 
tiet rekommenderade kandidaten. En kandidats chans att bli vald påver- 
kas därför dels av om nomineringsdistriktet är stort och för partiet ”sä- 
kert”, dels av hur många personliga röster han får. Kretsvis nominering 
kan kombineras med partilisteopstilling, som innebär att partiet genom 
att rangordna kandidaterna rekommenderar en viss ordningsföljd i hela 
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valkretsen. Andelen personröster i de danska folketingsvalen är omkring 
50 procent. 


Parlamentsval 


En historisk översikt över valen till parlamenten i Norden visar på både 
likheter och skillnader. När det gäller partierna till vänster om socialde- 
mokratin finns det tydliga skillnader. Vänsterflygeln har varit starkast i 
Finland och Island, tack vare kommunistpartiets betydelse inom arbe- 
tarrörelsen. Vänsterpartierna försvagades dock under 1980-talet, sär- 
skilt i Finland till följd av splittringen mellan traditionella och mer 
reforminriktade kommunister. Kommunistpartiet i Danmark hade en 
svag ställning, men på grund av Socialistisk folkepartis relativa styrka 
har socialdemokratin här en påtaglig konkurrens från vänster. SF var 
motståndare till EG, men förespråkade den kompromiss som möjlig- 
gjorde Danmarks anslutning till Europeiska unionen 1993. Ett nytt par- 
ti, Enhedslisten, som motsatte sig EU, invaldes i folketinget 1994. Vän- 
sterflygeln i Sverige översteg, sedan åren omedelbart efter andra världs- 
kriget, sällan 6 procent, men gick under 1990-talet fram på socialdemo- 
kraternas bekostnad. I Norge har vänstersocialisternas styrka varierat. 
En uppgång inträffade under 1970-talets första år, framför allt till följd 
av motståndet mot norskt EG-medlemskap. En andra framgång inträf- 
fade mot slutet av 1980-talet, inte minst beroende på miljöfrågan. 
Socialdemokratins styrka står i omvänt förhållande till vänsterfly- 
gelns betydelse. Den isländska socialdemokratin är den svagaste i Nor- 
den. Men inte heller de finländska socialdemokraterna har någon gång 
under efterkrigstiden nått över 30 procent. För dansk och norsk social- 
demokrati innebar det tidiga 1970-talets händelser ett avbräck som de 
hittills inte helt hämtat sig från. Valresultaten under 1980-talet låg kring 
30 procent. Det norska arbeiderpartiet hade en lång period av höga och 
stabila röstsiffror — mellan 1933 och 1969 understeg väljarandelen ald- 
rig 40 procent. I början av 1970-talet vände trenden neråt och Arbeider- 
partiet led också under 1980-talet några historiskt sett anmärkningsvär- 
da nederlag. Den första delen av 1970-talet innebar även för svensk so- 
cialdemokrati en nedgångsperiod. Med 42,7 procent 1976 förlorade so- 
cialdemokratin regeringsmakten. En viss återhämtning skedde i början 
av 1980-talet, men i början av 1990-talet sjönk socialdemokratins opi- 
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nionssiffror kraftigt och valen 1991 och 1998 blev de sämsta sedan 
1920-talet. 

Även om flera olika skiljelinjer och konfliktämnen varit betydelseful- 
la för de nordiska partisystemens nuvarande utseende är det ändå inget 
tvivel om att vänster-högerdimensionen, åsiktsmotsättningen om gra- 
den av kollektiv kontroll över ekonomi och samhälle, varit den helt för- 
härskande. Om någon gränslinje skall dras i partisystemet är den poli- 
tiskt mest betydelsefulla den mellan å ena sidan de socialistiska partier- 
na, arbetarpartierna (beteckningarna kan variera), och å andra sidan de 
borgerliga, icke-socialistiska partierna. 

Det socialistiska blockets valhistoria kan indelas i tre faser. Den för- 
sta perioden, 1920- och 1930-talen, var ett uppbyggnadsskede då arbe- 
tarrörelsen, visserligen med bakslag och avbrott i utvecklingen, succes- 
sivt stärkte sin ställning i väljarkåren. Särskilt krisåren efter 1933 ökade 
arbetarrörelsen sin parlamentariska representation. Under andra världs- 
kriget rådde exceptionella förhållanden, men omedelbart efter krigsslu- 
tet noterades genomgående stora framgångar. Den andra perioden, som 
varade från 1945 till 1960-talets slut, präglades av höga och jämna ge- 
nomsnittstal. Vid 1970-talets början skedde en viss försvagning: valen 
1970 innebar vänsterförluster i Finland och Sverige, 1973 kom skrällar- 
na i Danmark och Norge. Mot slutet av 1970-talet skedde en viss åter- 
hämtning, då bland annat de isländska socialdemokraterna nådde exem- 
pelvis stora framgångar, men socialdemokratin och vänsterpartierna 
hade en genomsnittligt svagare ställning under senare decennier än den 
föregående perioden. Valet 2001 blev en svår motgång för dansk social- 
demokrati, då partiet fick färre än 30 procent av rösterna och passerades 
av Venstre som landets största parti. Samma år gick norska Arbeiderpar- 
tiet också tillbaka i valet och fick bara 24 procent av rösterna. 

Naturligtvis döljer dessa medeltal många undantag och enskilda av- 
vikelser, men huvudtendensen kan spåras även inom respektive land. 
Mellankrigsåren innebar en genombrottstid. Årtiondena efter andra 
världskriget var en tid av stark konsolidering. De senaste årtiondena har 
inneburit ökade svårigheter. 

Samtidigt som det borgerliga blocket stärkt sin position har också de 
inbördes storleksrelationerna mellan de enskilda borgerliga partierna 
genomgått kraftiga förändringar. 

Centerpartier finns representerade i alla nordiska parlament, men är 
starkast i Island, Finland och Sverige. Det finländska centerpartiet låg 
mellan 1920 och 1970 ständigt över 20 procent. Svenska centern krönte 
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en rad av segerval med ett 25-procentigt väljarstöd 1973. Samma år nåd- 
de norska centern 11 procent. Danska Venstre har flertaliga gånger sam- 
lat över en femtedel av rösterna och fick i valet 2001 31,2 procent. I alla 
dessa länder försvagades centerpartierna i början av 1980-talet, men har 
i vissa fall återhämtat sig. Vid valet 1991 samlade det finländska center- 
partiet en fjärdedel av rösterna och 1993 ledde den norska centerns EU- 
motstånd att partiets stortingsrepresentation ökade från 11 till 32 plat- 
ser. 

Gemensamt för de nordiska länderna i dag är de liberala partiernas 
svaga ställning. Island är ett särfall eftersom det liberala partiet redan 
1929 uppgick i Självständighetspartiet. Inte heller Finland har något 
starkt liberalt parti. Liberala folkpartiet har under några år saknat själv- 
ständig representation i riksdagen. Svenska folkpartiet, vars program 
visserligen grundas på klart socialliberala principer, är även ett intresse- 
parti för en språklig minoritet. Danmarks Radikale venstre har under 
långa tider haft ett väljarstöd understigande 10 procent, men valen un- 
der 1980-talet tillhörde med resultat på något över 5 procent ändå par- 
tiets genom tiderna sämsta. Medräknas emellertid även Venstre blir an- 
delen liberalt röstande i Danmark naturligtvis större. 

Det norska stortingsvalet 1973 utspelades i skuggan av den EG-om- 
röstning som hållits föregående år. Konsekvenserna blev särskilt känn- 
bara för socialdemokrater och liberaler. Arbeiderpartiets ledning hade 
tagit ställning för en norsk anslutning till EG, men en betydelsefull med- 
lemsopinion motsatte sig medlemskap. Konflikten återupplivade en 
gammal skiljelinje i norsk politik, den mellan småbrukets och fiskets pe- 
riferi och stadskulturens centrum. Arbeiderpartiets röstandel minskade 
från 46,5 till 35,3 procent, medan det före valet bildade Sosialistisk valg- 
forbund (som var mot EG-anslutning) ökade starkt. För Venstre blev 
följderna ännu allvarligare. Partiet var splittrat i EG-frågan och de två 
fraktionerna bildade var sitt parti, utan några större väljarframgångar. 
Venstre och Liberala folkpartiet återförenades 1988, men fick först 
1993 ett mandat i stortinget. 

Folkpartiet i Sverige gick kraftigt tillbaka under 1970-talet och fick i 
valet 1982 5,9 procent av rösterna, vilket var partiets sämsta valresultat 
genom tiderna. En stark återhämtning skedde redan vid det följande va- 
let, då partiets röstandel mer än fördubblades. Vid nästa val igen, 1988, 
förlorades emellertid på nytt en stor del av väljarkåren. 

De gamla mittenpartiernas svaga ställning förklaras till en viss del av 
konkurrens med de under 1970-talet bildade protestpartierna. Men den 
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övervägande delen av röstförlusterna gick till de konservativa partierna, 
vilka i slutet av 1970-talet och början av 1980-talet ökade starkt. Det 
finländska samlingspartiet nådde 1987 sin genom tiderna högsta nivå. 
Utvecklingen för de konservativa partierna i Danmark, Norge och 
Sverige följer samma huvudmönster. Inledningen av 1980-talet känne- 
tecknades av stora väljarframgångar; man talade då om en högervåg. 
Konservative folkeparti nådde 23,4 procent 1984, Hoyre 31,7 procent 
1981 och moderata samlingspartiet 23,6 procent 1982. Under slutet av 
1980-talet inträffade emellertid en betydande tillbakagång, mest mar- 
kant för Hoyres del. Väljarkårens stigande rörlighet tar sig inte minst ut- 
tryck i hastiga vindskiften mellan de borgerliga partierna. 

En allmän förändring som kan utläsas av de senaste decenniernas val- 
resultat är att de gamla partierna tenderat att försvagas. I början av 
1970-talet samlade de partier som inryms i den nordiska fempartimodel- 
len i genomsnitt 93 procent av rösterna. Tjugo år senare hade denna an- 
del sjunkit till 79 procent. Det innebär att var femte väljare röstade på 
något parti som låg utanför det gamla partisystemet. 


Presidentval 


I de två nordiska republikerna, Finland och Island, hålls även val till pos- 
ten som statsöverhuvud. Den isländske presidenten väljs vid allmänna, 
direkta val för en period om fyra år. Kandidaterna kan i princip nomi- 
neras av en grupp om minst 1 500 väljare och presidenten väljs med en- 
kel majoritet. Det isländska presidentvalet är mer ett val av person än av 
parti. Presidenten står vanligen över partipolitiken och blir en samlande 
symbol för landet. När ingen motkandidat anmäler sig betraktas den sit- 
tande presidenten omvald för ännu en fyraårsperiod; detta hände senast 
år 2000. 

Islands nuvarande president Ölafur Ragnar Grimsson blev kontro- 
versiell då han 2004, för första gången i republikens historia, inlade sitt 
veto mot ett lagförslag; frågan gällde ägarkoncentration i massmedier- 
na. I presidentvalet senare samma år omvaldes visserligen Grimsson, 
men valdeltagandet blev relativt lågt och den höga andelen blankröster 
signalerade ett väljarmissnöje. 

Den isländska författningen erbjuder även en teoretisk möjlighet att 
avsätta en president under dennes ämbetsperiod. För det krävs dels att 
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tre fjärdedelar av alltingets ledamöter stödjer förslaget, dels att det god- 
känns i en folkomröstning. 

Den finländske presidentens ämbetsperiod är sex år. Valet av fin- 
ländsk president har tidigare varit indirekt. Väljarna utsåg ett valkolle- 
glum, som i sin tur valde president. I lägen då många kandidater kon- 
kurrerade och ingen ensam var 1 majoritet erbjöd systemet rika möjlig- 
heter till taktiska manövrer. År 1925 valdes en president som endast spe- 
lat en undanskymd roll i valrörelsen. När Urho Kekkonen för första 
gången valdes till president 1956 hade hans valförbund endast stöd av 
en fjärdedel av väljarna. Senare kom emellertid utgången av elektorsva- 
let att stå i bättre samklang med väljarnas opinionsyttring. 

Vid presidentvalet 1988 hade valordningen modifierats. Möjligheten 
till direkt folkval hade införts. Fick en presidentkandidat absolut majo- 
ritet av rösterna skulle denne bli omedelbart vald. Samlade ingen kandi- 
dat absolut majoritet skulle valet övergå till den hittillsvarande typen av 
elektorsförsamling, vilket var just det som hände 1988. 

Vid presidentvalet 1994 hade elektorsvalet avskaffats. Presidenten 
väljs numera, som 1 Frankrike, direkt av folket. Om någon av kandida- 
terna får över 50 procent av rösterna redan i första valomgången blir 
denne omedelbart vald. Om ingen får absolut majoritet hålls en andra 
valomgång efter tre veckor mellan de två kandidater som fått flest röster. 
Finlands två senaste presidenter har valts i den andra och avgörande val- 
omgången: Martti Ahtisaari 1994 och Tarja Halonen 2000. 


Europaval 


Som medlemmar i EU väljer Danmark, Finland och Sverige även repre- 
sentanter till Europaparlamentet. Direkta val hålls, som i alla medlems- 
länder, sedan 1979 vart femte år. I övriga EU-länder brukar partisyste- 
met vid Europavalet överensstämma med de nationella valen. Danmark 
har länge utgjort ett undantag. Partibilden avviker från folketingsvalen 
i det avseendet att EU-motståndarna ställer upp med egna partier, Fol- 
kebev&egelsen mot EF och Junibevzegelsen. I det svenska Europavalet 
2004 blev en motsvarighet, Junilistan, tredje största parti. Europavalen 
utgör här en form av opinionsyttring över inställningen till Europasam- 
arbetet. 

Det skall dock tilläggas att engagemanget för Europavalet är relativt 
lågt; valdeltagandet ligger under 50 procent. Kandidaterna är relativt 
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okända av allmänheten och valrörelsen tilldrar sig föga intresse. Euro- 
pavalen har inte fått några återverkningar på inrikespolitiken och Eu- 
ropafrågan har i allmänhet en undanskymd plats i de nationella valrö- 
relserna. 


Partiernas sociala förankring 


Nettoförändringarna i de nordiska partisystemen har ökat. De procen- 
tuella förskjutningarna från ett val till nästa har under det senaste decen- 
niet varit större än under föregående epok. Instabiliteten i partisystemet 
var under 1970-talet, även i europeisk jämförelse, störst i Danmark och 
Norge. En viktig förklaring är framväxten av nya partier, som utökat 
antalet valmöjligheter för den enskilde väljaren. Men även bruttorörlig- 
heten, de individuella partibytena, har växt i omfattning. Även i ett länge 
stabilt partisystem som det svenska brukar händer det numera att en 
tredjedel av de röstande byter parti mellan valen, medan denna andel 
bara var ungefär 7 procent i mitten på 1950-talet. Andelen partibytare 
brukar numera överstiga 30 procent även i övriga Norden. 

Den tilltagande politiska rörligheten har flera olika orsaker. Många 
väljare har under de senaste decennierna bytt yrke och bostadsort. Gam- 
la band till en bestämd social och politisk miljö har upplösts. Medan den 
lokala partiorganisationen, arbetskamrater och partitidningen tidigare 
var de viktigaste kanalerna för politisk information, domineras dagens 
politiska kommunikation av rikstäckande massmedier. Utan televisio- 
nens hjälp skulle de danska och svenska protestpartierna, helt i avsak- 
nad av traditionell partiorganisation, svårligen ha fått sitt snabba ge- 
nombrott. 


Försvagad klassröstning 


Det är mot denna bakgrund föga förvånande att partiernas gamla klass- 
förankring tenderat att försvagas. Särskilt i yngre väljargrupper blev det 
mer och mer vanligt att rösta mot gamla invanda mönster. Men det vore 
förhastat att från denna allmänna förändring dra slutsatsen att partier- 
nas väljargrupper blivit varandra helt lika. Tvärtom kvarstår i alla nor- 
diska länder viktiga särskiljande drag. 

De sociala konflikter som en gång i tiden låg till grund för partiernas 
uppkomst sätter än i dag sin prägel på väljarbeteendet. I ett jämförande 
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perspektiv utmärks Nordens länder av att yrkestillhörigheten fortfaran- 
de har stor betydelse. Medan yrke i Norden fortfarande har stark förkla- 
ringskraft är det religiösa och regionala faktorer som främst är utslags- 
givande i de kontinentala partisystemen. 


Arbetarpartier 


I Sverige, Norge och Danmark har socialdemokratin alltjämt en stark 
förankring i arbetarklassen. Drygt hälften av de svenska arbetarna rös- 
tar socialdemokratiskt. Går man tillbaka några decennier i tiden var ni- 
vån emellertid högre. Den skandinaviska socialdemokratin har tenderat 
att försvagas i sin gamla kärngrupp, inte minst till följd av låga väljaran- 
delar bland unga arbetare utan förankring i de traditionella industriar- 
betarmiljöerna. Det är således snarast ägnat att förvåna att de socialde- 
mokratiska partierna inte förlorat fler väljare än de gjort, dels med tanke 
på att stödet bland arbetarna avtar, dels därför att industriarbetet som 
social kategori numera stagnerar och till och med minskar. Förklaringen 
är att röstförlusterna delvis kompenserats av att socialdemokratin stärkt 
sin ställning inom grupper där den borgerliga dominansen följaktligen 
försvagats; det gäller främst tjänstemän, särskilt inom den offentliga sek- 
torn. 

I Finland är förhållandena annorlunda eftersom arbetarklassen varit 
splittrad mellan två partier. Till följd av kommunisternas allmänna till- 
bakagång har socialdemokraterna blivit det klart största arbetarpartiet. 
Andelen arbetare som röstar borgerligt är dock sedan länge relativt hög. 
Det finns också ett inte obetydligt antal medelklassväljare som röstar so- 
cialdemokratiskt. 

Kommunistpartierna i Norge och Danmark är numerärt svaga, även 
inom arbetarklassen. För de övriga partierna på vänsterflygeln finns det 
vissa sociala särdrag. Venstresocialisterna å sin sida har ett markant in- 
slag av akademiker. Också den norska Sosialistisk venstreparti, svenska 
Vänsterpartiet och isländska Folkalliansen har relativt många högutbil- 
dade väljare, särskilt anställda inom den offentliga sektorn. Arbetarpar- 
tierna på Island samlar inte mer än en fjärdedel av arbetarnas röster. 
Vänsterflygelns partier blev ett politiskt uttryck för miljö-, freds- och 
kvinnorörelserna. 
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Centerpartier 


De nordiska centerpartierna har behållit sin sociala särprägel. Hälften 
av jordbrukarna i Sverige röstar på Centerpartiet; också Venstre i Dan- 
mark brukar samlar en stor del av lantbrukarrösterna. Norska Senter- 
partiets andel bland jordbrukarna har brukat överstiga 50 procent, men 
har numera minskat något. Av de finländska bönderna har tre fjärdede- 
lar i vissa val röstat på Centerpartiet. Även isländska Framstegspartiet 
har en stark ställning bland bönderna. Men centerpartiernas väljarstöd 
är inte begränsat till enbart brukarna av jorden. De nordiska centerpar- 
tierna förvandlas till allmänna försvarare av landsbygdens intressen. Att 
ett parti inte måste gå tillbaka därför att dess sociala kärngrupp minskar 
i antal visas till exempel av det svenska Centerpartiet, som till följd av 
sin politik i miljö- och decentraliseringsfrågor under 1970-talet kom att 
attrahera nya stora väljarskaror. 


Konservativa partier 


Även om de konservativa partierna under 1980-talet blev näst största 
parti i såväl Danmark som Norge, Sverige och Finland representerar de- 
ras väljare långt ifrån något socialt genomsnitt av hela befolkningen. Det 
är fortfarande så att sannolikheten att rösta på ett högerparti är störst 
bland väljare med hög inkomst och förmögenhet, lång utbildning och i 
ledande befattningar i näringsliv och förvaltning. Den största delen av 
röstvinsterna under senare år kommer från väljare som tidigare röstat på 
något annat borgerligt parti; det är särskilt mittenpartierna som här fått 
vidkännas relativt kraftiga röstförluster. Ett annat fenomen är att soci- 
aldemokrater byter till ett konservativt parti; röstväxlingen över den po- 
litiska blockgränsen är annars vanligen begränsad till byten mellan soci- 
aldemokratin och något mittenparti. Under det tidiga 1980-talets höger- 
våg bytte en del arbeiderpartiväljare till Hoyre. Ett liknande fenomen 
uppträdde i Finland på 1950-talet. Motsvarande direktövergångar mel- 
lan socialdemokraterna och moderaterna i Sverige har emellertid varit 
mer sällsynta. 


Liberala partier 


De nordiska partisystemens klasstruktur yttrar sig sålunda i att de flesta 
partiers väljargrupper har en tydligt urskiljbar social profil. Det gäller i 
första hand arbetarpartierna, centerpartierna och de konservativa parti- 
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erna, däremot i mindre grad de liberala partierna. Visserligen återfinns 
här en viss överrepresentation av småföretagare och tjänstemän, men de 
liberala partiernas sociala sammansättning avviker inte alltför mycket 
från väljargenomsnittet. Om de liberala partiernas väljarkår således är 
socialt tämligen odistinkt är den också politiskt sett jämförelsevis insta- 
bil. Andelen trofasta och med partiet starkt identifierade väljare är min- 
dre än i de mer utpräglade klasspartierna. 


Generation 


I jämförelse med yrke spelar andra sociala bestämningsfaktorer en un- 
derordnad roll för väljarbeteendet. Åldersmässigt råder det på det hela 
taget inga större skillnader, men eftersom de yngre väljarna är mer lätt- 
rörliga än de äldre kan det vid enskilda val finnas vissa skillnader. Under 
1970-talet fick vänsterflygelns partier ett tillskott av unga väljare. Det 
vore dock felaktigt att därav dra slutsatsen att ungdomen generellt sett 
står till vänster. Ett exempel på motsatsen är det norska valet 1989, då 
det starkt högerorienterade Fremskrittspartiet fick 20 procent av första- 
gångsväljarnas röster. Även Sverige och Finland är exempel på hur po- 
pulistiska protestpartier har fått ett jämförelsevis starkt stöd bland yng- 
re, lågutbildade män. 


Kvinnor 


Partifördelningen är på det hela taget densamma bland män och kvin- 
nor. Vissa avvikelser finns dock. Attitydundersökningar har visat att 
kvinnor i allmänhet har en mer restriktiv kultursyn, ett starkare stöd för 
miljökrav och en mer negativ inställning till kärnkraft; däremot skiljer 
sig attityderna föga mellan kvinnor och män när det gäller statligt infly- 
tande över näringslivet och andra vänster-högerfrågor. 

Två faktorer förklarar tillsammans varför Island fick speciellt kvin- 
noparti. Partiets sociala bas utgjordes främst av de yngre och medelål- 
ders välutbildade kvinnor som trätt ut på arbetsmarknaden, särskilt den 
offentliga sektorn. De ställde krav på bättre karriärmöjligheter, lika lön 
och barnomsorg. Dessa omständigheter är inte unika för Island, men de 
gamla partierna reagerade trögt. Andelen kvinnor med politiska förtro- 
endeuppdrag har släpat efter övriga Norden. De äldre partierna försum- 
made att ta upp kvinnornas krav. Kombinationen av socialt missnöje 
och bristande öppenhet i det politiska systemet förklarar framgången för 
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den nya partibildningen. I valet 1991 röstade 18 procent av kvinnorna 
på kvinnolistan. Några år senare minskade kvinnolistans röstandel och 
partiet är inte längre representerat i alltinget. Men effekten blev att kvin- 
nornas politiska representation förstärktes och att kvinnofrågor hamna- 
de högre på den politiska dagordningen. 


Region 


De regionala politiska skillnaderna i Norden är i första hand en åter- 
spegling av det faktum att partiernas väljargrupper har olika samman- 
sättning. I en del trakter har politiska särdrag etablerats; några av dessa 
håller på att försvinna. De konservativa partiernas väljarstöd i Sverige 
och Finland är geografiskt sett ojämnt fördelat: svagast i norr, starkast i 
södra Finland och i mellersta och södra Sverige. Centerpartiernas för- 
ankring i jordbruksbygderna framträder tydligt. Det finländska center- 
partiet har en särskilt stark ställning i norra Finland. Isländska Fram- 
stegspartiet har en stark landsbygdsförankring. Kristelig folkeparti och 
Venstre har en tyngdpunkt i Sör- och Vestlandets motkultur. 

Tidigare fanns det i Sverige och Norge regioner där socialdemokratin 
samlade den absoluta majoriteten av rösterna. Även om röstandelen nu- 
mera reducerats så har det norska Arbeiderpartiet har sedan gammalt en 
stark ställning i Nordnorge. Socialdemokratins relativt starka förank- 
ring i de norra delarna av Norge och Sverige bildar en skarp kontrast till 
motsvarande områden i Finland och på Island. 

Den gamla skiljelinjen mellan stad och land, mellan centrum och pe- 
riferi, har kommit till uttryck i debatten om Europeiska unionen. Folk- 
omröstningarna i Finland, Sverige och Norge har visat att motståndet 
mot medlemskap är mest utbrett på landsbygden i norr, medan flest an- 
hängare till EU finns i storstäderna. 


Intern struktur 


Den ökande politiska rörligheten under 1970-talet har lett till förmo- 
danden om att partiväsendet genomgår en fundamental kris. Särskilt 
omkastningarna i dansk och norsk politik 1973 gav näring åt spekula- 
tioner om att de gamla etablerade partiernas tid var ute. Även om dome- 
dagsprofetiorna var förhastade är det ett faktum att dagens politiska 
partier dras med allvarliga problem. 
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Formerna för partiernas arbete har i viktiga avseenden förändrats. 
Som de flesta västliga demokratier har de nordiska länderna lagstiftat 
om offentlig partifinansiering. Partistödet har minst omfattning i Dan- 
mark, där offentligt partistöd liknande övriga nordiska länders inte in- 
fördes förrän 1987. För små partier kan statligt och kommunalt stöd 
motsvara upp till 80-90 procent av de totala inkomsterna. Betydelsen av 
de enskilda medlemmarnas bidrag har sålunda starkt reducerats. Mass- 
mediernas, särskilt televisionens, centrala betydelse i kommunikationen 
från politiker och väljare har lett till en stark koncentration på partile- 
daren och ett litet antal toppolitiker. Det rör sig här om utvecklingsdrag 
som är gemensamma för alla partier. 

Det finns i ett avseende en tendens till konvergens. När de moderna 
politiska partierna framträdde runt sekelskiftet skilde sig arbetsformer- 
na starkt åt. Arbetarpartierna anammade den tyska socialdemokratins 
organisationstyp med betoning på massmedlemskap och ett utbyggt lo- 
kalt organisationsnät. Även de borgerliga partier som från början ut- 
gjort små parlamentariska grupperingar byggde så småningom ut riks- 
omfattande organisationer. Centerpartierna har haft en nära, om än inte 
formell, anknytning till jordbrukarnas intresseorganisationer, liksom 
det funnits traditionella band mellan de liberala partierna och frikyrka 
och nykterhetsrörelse. Även de konservativa partierna har skaffat sig 
landsomfattande medlemsorganisationer. Ett exempel på att denna or- 
ganisationsform ännu inte anses förlegad är den medvetna utbyggnad av 
lokalföreningar som norska Heoeyre genomförde under 1970-talet i sina 
tidigare svaga kommuner. 

Partiernas medlemsutveckling är i huvudsak stagnerande, men bilden 
är inte helt entydig. Det går att finna vissa exempel på breddad medlems- 
bas. Norska Hoeyres medlemstal ökade exempelvis under 1970-talet. 
Aktiviteten i lokala partiorganisationer i Finland har tenderat att öka. 
Norska undersökningar visar emellertid att medlemsrörligheten är om- 
fattande. De stabila medlemmarna, som kvarstår i partiet över en längre 
följd av år, är relativt få. 

De politiska partierna står allmänt inför betydande rekryteringspro- 
blem. Nedgången i medlemsanslutning märktes först i Danmark. Ned- 
gången förklaras delvis av att de danska partierna inte på samma sätt 
som i övriga nordiska länder har kunnat erbjuda de aktiva lokala förtro- 
endeuppdrag. Antalet poster i valda förtroendeorgan är i Danmark, 
framför allt till följd av kommunsammanslagningar, mindre än hälften 
jämfört med grannländerna. 
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Det lokala partiarbetet har ändrat karaktär. Till följd av massmedi- 
ernas ökade betydelse har de lokala medlemmarnas insatser i valrörel- 
serna blivit mindre avgörande. Det traditionella masspartiets storhetstid 
förefaller i detta avseende vara över. Den lokala partiorganisationens 
största betydelse är att nominera kandidater och rekrytera ledamöter till 
de kommunala beslutsorganen. 


4 - Folkrepresentationen 


Av de olika politiska idéer som genom tiderna påverkat utformningen av 
de nordiska författningarna är det framför allt en som fortfarande äger 
full kraft, nämligen folksuveränitetstanken. ”All offentlig makt i Sverige 
utgår från folket”, inleds den svenska regeringsformen. ”Statsmakten i 
Finland tillkommer folket”, proklamerar den finländska motsvarighe- 
ten. Det är inte längre från någon abstrakt överhöghet av religiös natur 
som statsmakten hämtar sin yttersta legitimitet, utan från folket självt. 

Att demokrati är liktydigt med folkstyrelse är allmänt accepterat. 
Däremot har uppfattningarna under tidernas lopp gått isär om vilken 
som är den bästa metoden för att förverkliga folkstyrelsen. Demokratins 
teoretiker kan grovt sett indelas i två kategorier, förespråkarna för di- 
rekt respektive representativ demokrati. Bland de förra råder uppfatt- 
ningen att folkets vilja inte låter sig representeras, utan att folket självt 
måste fatta de politiska besluten. Den motsatta åsikten, tanken på repre- 
sentativ demokrati, har understötts med två olika argument. Det prag- 
matiska går ut på att den direkta demokratin i och för sig står närmare 
den ”äkta” demokratin, men att man i stora, moderna stater av praktis- 
ka skäl måste nöja sig med en representativ form av demokrati. Det prin- 
cipiella argumentet för den representativa demokratin går ut på -att be- 
slutens kvalitet med detta system blir bättre. Människan har inte endast 
behov av självständighet utan också av ledning. Det gäller därför att ut- 
forma det representativa systemet så att de i demokratisk ordning valda 
representanterna blir de klokaste och mest insiktsfulla. 

Frågan är då med vilka medel folkets inflytande över staten förverk- 
ligas. Statsskicket i de nordiska länderna är väsentligen uppbyggt på den 
representativa demokratins grund. De i författningarna angivna möjlig- 
heterna för folket att påverka den politiska processen går framför allt via 
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de valda parlamenten. Diskussionen om demokratins teknik kommer 
därför mycket att handla om den representativa processens utformning. 


Representation 


Vad innebär det att en person inväljs i ett parlament? Debatten om det 
politiska representantuppdragets natur är flera hundra år gammal. En- 
ligt en äldre doktrin ansågs den valde representanten vara starkt bunden 
till de hemmavarande valmännen, vilka också hade rätten att utrusta re- 
presentanten med bindande instruktioner. I sin mest konsekventa ut- 
formning inbegriper denna teori om det imperativa mandatet också en 
rätt att återkalla ett mandat under pågående valperiod. I dag återfinns 
det bundna mandatets doktrin inte i någon demokratisk stats författ- 
ning. På senare tid har uppfattningar som ligger det imperativa manda- 
tets nära förekommit inom flera av de europeiska miljöpartierna. 

Ingen av de nordiska staterna erkänner det imperativa mandatet; ett 
uttryckligt förbud finns i de danska, finländska och isländska författ- 
ningarna. Parlamentsledamöterna kan endast bindas av sina egna över- 
tygelser. Väljarnas dom avkunnas först på valdagen. Övergången från 
det bundna till det fria mandatets doktrin innebar att den valde repre- 
sentanten inte längre ansågs företräda enbart sin egen valkrets utan hela 
nationen. Men efter uppkomsten av ett modernt partiväsende har denna 
tanke blivit mer problematisk. Parlamentsledamoten betraktas i dag pri- 
märt som representant för sitt parti och dess väljare. Men rättsligt sett 
är representantuppdraget fortfarande strikt personligt. En nordisk riks- 
dagsman som under mandatperioden byter parti kan inte tvingas lämna 
parlamentet. 

Partisammanhållningen i de nordiska parlamenten är överlag stark. I 
de politiskt avgörande omröstningarna är det sällsynt att en ledamot 
röstar mot sitt partis linje utan att först ha inhämtat sin grupps medgi- 
vande. Partigruppernas arbete i folkrepresentationerna är helt oreglerat 
av författningar, men kan naturligtvis bindas av partiernas egna stadgar. 
I allmänhet anses partiets parlamentsgrupp vara skyldig att följa de all- 
männa politiska riktlinjer som partiorganisationens beslutande organ 
stakat ut, men det råder oftast en stor frihet i hur de allmänna linjerna 
skall tolkas i de enskilda fallen. Trots ökad politisk instabilitet har par- 
tiernas interna splittring inte ökat. Partigrupperna i parlamenten är fort- 
farande lika starkt sammanhållna i flertalet voteringar. 
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Representativitet 


Olika studier av parlamentens sammansättning visar att det råder en 
bristande social representativitet mellan väljare och valda. Bland parla- 
mentsledamöterna finns en överrepresentation av äldre, av män och av 
personer med högre utbildning. Valsystemet tillförsäkrar endast att de 
valda i stort sett har en partimässig och geografisk representativitet. I 
vissa avseenden har parlamentens sociala skevhet minskat. Andelen 
kvinnor har exempelvis ökat. 

En undersökning av danska folketingsmedlemmar visar att synen på 
det politiska representantuppdragets natur skilde sig en hel del mellan 
olika partier (Damgaard 1982). Partier till vänster om socialdemokratin 
uppfattade sig i första hand som partirepresentanter företrädande be- 
stämda befolkningsgrupper. De konservativa folketingsmedlemmarna 
såg sig inte bara som representanter för sitt parti utan också för sin val- 
krets. Ett parti borde, enligt de konservativas uppfattning, inte enbart 
företräda vissa grupper, utan i första hand hela befolkningen. Den en- 
skilde representantens uppfattning borde också gå före partilinjen i fall 
av oenighet. De socialdemokratiska folketingsmedlemmarna hade upp- 
fattningar som placerade dem mellan högerns och yttersta vänsterns mer 
renodlade ståndpunkter. De betonade inte bara partiets utan också val- 
kretsens intressen, men lade dessutom ofta vikt på att företräda bestäm- 
da organisationer och grupper. Flertalet socialdemokrater menade emel- 
lertid att den viktigaste uppgiften var att se till hela samhällets intresse, 
inte i första hand till klass- eller gruppintressen. 

En svensk undersökning några år senare gav en delvis annorlunda 
bild (Holmberg & Esaiasson 1988). Det mest framträdande draget i de 
svenska riksdagsledamöternas representationsideologier var det egna 
partiets centrala ställning. Numera såg även borgerliga politiker som sin 
främsta uppgift att representera partiet. Därutöver fanns även starka in- 
slag av grupprepresentation; enskilda ledamöter uppfattar sig som före- 
trädare för exempelvis löntagare, jordbrukare, företagare, kvinnor och 
ungdomar. Även lokala valkretsintressen spelar relativt stor roll. 


De valdas ställning 


Före demokratins genombrott fanns en rad kvalifikationsvillkor som 
uteslöt stora delar av befolkningen från möjligheten att kandidera till 
parlamentet. I dag är valbarhetsvillkoren i princip desamma som röst- 
rättsvillkoren; så är numera fallet i exempelvis Sverige. Ibland sätter 
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kvarlevande rester av maktdelningsfilosofin vissa ytterligare begräns- 
ningar. Presidenten och domarna i högsta domstolen kan inte inväljas i 
det isländska alltinget. I Norge saknar departementstjänstemän och dip- 
lomater valbarhet. I Finland gäller motsvarande för justitiekanslern, de 
högsta domarna, justitieombudsmannen samt militär i aktiv tjänst. En- 
ligt den danska grundlagen gäller inte valbarheten för en person som 
straffas för en handling ”som i det allmänna omdömet gör honom ovär- 
dig att vara medlem av folketinget”; bestämmelsen har använts vid någ- 
ra få tillfällen. 

I skyddet för den valde representanten ligger att denne, efter att ha 
blivit vald, inte skall hindras från att fullgöra sitt uppdrag. Ingen utom- 
stående myndighet skall kunna frånta den valde dennes mandat, men i 
de flesta länder har parlamentet självt möjlighet att på vissa grunder ute- 
sluta en ledamot. De två vanligast förekommande skälen är att vederbö- 
rande efter invalet förlorat sin valbarhet eller dömts för grövre brott. 
Danmark, Finland, Island och Sverige har denna möjlighet. Den finländ- 
ska riksdagen kan också utesluta en riksdagsledamot som försummat 
sitt uppdrag, exempelvis varit frånvarande utan tillstånd. Norge är unikt 
eftersom stortinget inte har någon möjlighet att utesluta en ledamot. 

Möjligheten för en representant att frivilligt avgå varierar. I Danmark 
räcker det att meddela talmannen. I Sverige krävs riksdagens tillstånd, i 
Finland laga förfall eller annat skäl som riksdagen godkänner. En stor- 
tingsledamot i Norge har rätt att avgå endast om denne blir minister. 

Regeringarnas ledamöter har i alla nordiska parlament närvaro- och 
yttranderätt, men de saknar rösträtt. I plenisalen finns särskilda bänkar 
för ministrar. Ledamöterna i danska folketinget och finländska riksda- 
gen är, enligt den internationellt sett vanligaste ordningen, placerade 
partivis. De svenska riksdags- och norska stortingsledamöterna sitter 
däremot ordnade valkretsvis. 


Arbetsformer 


I takt med att statens verksamhetsfält utvidgats har arbetsbelastningen 
på folkrepresentationerna ökat. Sett i ett längre historiskt perspektiv har 
parlamenten institutionaliserats. De forna ständerförsamlingarna och 
riksmötena inkallades när kungen ansåg det påkallat och det kunde gå 
flera år mellan sammanträdena. Numera stadgar författningen i alla 
nordiska länder att folkrepresentationen skall samlas varje år. Riksdags- 
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året börjar i oktober i Danmark, Island, Norge och Sverige, medan riks- 
dagssessionerna i Finland löper kalenderårsvis. Normalt sammanträder 
man inte sommartid, men extrasessioner kan inkallas av regeringen 
(Danmark, Norge och Sverige), presidenten (Finland och Island) eller av 
en minoritet av ledamöterna (Danmark och Sverige). 

Men ökad sammanträdestid har inte räckt till för att möta den ökan- 
de arbetsbördan. I sin avhandling om det danska folketinget urskiljer 
Damgaard (1977) tre olika metoder som använts för att öka den parla- 
mentariska effektiviteten: tidsbesparing, arbetsavlastning och specialise- 
ring. Tidigare var lagstiftningsproceduren mycket omständlig. Protokoll 
från föregående möte lästes upp, hela lagförslaget föredrogs muntligt 
och varje enskild paragraf blev föremål för omröstning. Numera har det 
skriftliga förfarandet tagit över. Vissa begränsningar i talartid har in- 
förts i Danmark, Norge och Sverige; sådana inskränkningar beslutas av 
folkrepresentationen själv. Omröstningar vid beslut genomfördes tidiga- 
re med tidsödande metoder såsom namnupprop eller avgivning av röst- 
sedlar. Numera har elektroniska voteringsanläggningar installerats. För 
beslutförhet finns ingen undre gräns för antal närvarande ledamöter i 
Finland eller Sverige. Danmark, Norge och Island har dock en kvorum- 
regel på minst hälften av ledamöterna. 

De valda representanternas arbete underlättas numera av att riksda- 
garna och tingen utrustas med moderna administrativa resurser. Den lö- 
pande verksamheten sköts av en stab särskilt anställda tjänstemän och 
ledamöterna kan utnyttja sekreterarservice, datasystem, bibliotek och 
personal som skaffar fram upplysningar i olika ärenden. 


Politikerrollen 


Uppdraget som parlamentsledamot har mer och mer blivit ett yrke. Den 
tid har nu flytt när den valde representanten fortsatte att utöva sitt ordi- 
narie arbete och tiden i riksdagen eller tinget enbart var ett fritidsupp- 
drag. Konsekvensen av att uppdraget nu är så omfattande att det mot- 
svarar ett heltidsarbete har blivit att de valda numera tillförsäkras full 
lön och pensionsförmåner. Även rekryteringsmönstret har förändrats. 
Vägen in i parlamentet grundläggs numera oftast genom uppdrag eller 
anställning i ett politiskt parti eller någon närstående organisation. Med 
demokratin följde uppkomsten av politikern som yrke och social kate- 
gori. 
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Utskott 


Den sannolikt mest betydelsefulla åtgärden som höjt den parlamentaris- 
ka effektiviteten är ledamöternas specialisering. Under tidigare skeden 
hade lagstiftningen ett mer specifikt och konkret innehåll, mer begrän- 
sade samhälleliga verkningar och mer överskådliga ekonomiska och ad- 
ministrativa konsekvenser. I dag kan varje enskild ledamot inte skaffa 
sig detaljkännedom om politikens alla områden. Behovet av specialise- 
ring och arbetsfördelning drev under 1800-talet fram en organisation i 
utskott i de flesta länders parlament. Utskottsväsendet har efter hand 
fått växande betydelse och fastare organisation. Ledamöterna tillsätts 
efter den allmänna principen om proportionalitet, även om de stora par- 
tierna brukar vara överrepresenterade. Ämnesindelningen överensstäm- 
mer, utom i Finland, i stort sett med regeringsdepartementen. Utskottens 
viktigaste uppgift är att bereda ärenden inför debatt och beslut i parla- 
mentets plenum. Utskottssammanträdena är inte i något nordiskt land 
offentliga. I alla fem länderna har utskotten rätt att inkalla regeringens 
representanter för att få ytterligare upplysningar. Inte minst i Finland 
har utskotten haft stor betydelse för den politiska konsensusbildningen. 
I Damgaards folketingsundersökning framkom ett tydligt mönster i 
rekryteringen till de olika utskotten. Partierna utsåg vanligen sådana 
personer som hade någon anknytning till utskottets ämnesområde. Här- 
igenom kom det att finnas en överrepresentation av jordbrukare i jord- 
bruksutskottet, lärare i utbildningsutskottet och i bostadsutskottet leda- 
möter med anknytning till bostadssektorn. Det fanns dessutom en mar- 
kant stabilitet över tid. Tre fjärdedelar av de ledamöter som teoretiskt 
sett kunde behålla medlemskapet efterföljande session gjorde det också. 
Trögheten var särskilt stor bland ledamöter med stark sektorsanknyt- 
ning. Resultaten bekräftas av norska och svenska undersökningar. 


Lagstiftning 

Folkrepresentationens centrala ställning kommer till uttryck i reglerna 
för lagstiftningsproceduren. Visserligen krävs statschefens samtycke för 
att en lag skall få giltighet i Finland, Danmark, Norge och Island, men 
parlamentet har i händelse av konflikt även formellt det avgörande in- 
flytandet i Finland och Norge. I praktiken blir folkrepresentationens be- 
slut nästan alltid lag. Sverige tog i regeringsformen 1974 steget fullt ut 
och erkände riksdagen som ensam lagstiftare. I enlighet med folksuverä- 
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nitetens principer ligger den högsta normgivningsmakten hos folkets 
valda ombud. 

Det vore dock missvisande att av dessa grundlagsstadganden också 
dra slutsatsen att folkrepresentationen ensam har det reella inflytandet 
över lagarnas innehåll. Det är ett maktpolitiskt faktum att det stora fler- 
talet lagar tillkommer på regeringens initiativ och de har ofta förberetts 
i en lång process där förvaltningsmyndigheter, juridiska organ och olika 
intressegrupper i samhället gjort sin vilja gällande. Parlamentets roll blir 
att ta ställning till ett färdigt lagförslag, eventuellt göra mindre tillägg 
och ändringar och genom sitt godkännande skänka legitimitet åt beslu- 
tet. Skulle ett förslag av någorlunda politisk vikt inte samla tillräcklig 
majoritet skulle regeringens parlamentariska förankring omedelbart sät- 
tas i fråga. I tider av minoritetsregeringar kan folkrepresentationen å an- 
dra sidan bli ett reellt maktcentrum och ett forum för kompromisser och 
överenskommelser mellan partierna. 


Initiativ 
Regeringarnas initiativrätt i lagstiftningsärenden är inskriven i alla nord- 
iska författningar. I Norge förekommer vid sidan av de vanliga proposi- 
tionerna även s. k. stortingsmeldinger. De innehåller ingen detaljerad 
lagtext och utnyttjas av regeringen för att ge stortinget möjlighet till en 
allmän principdiskussion i stora kontroversiella frågor innan det slutliga 
lagförslaget läggs fram. Även Finland utnyttjar ibland tekniken med två- 
delad behandling: innan det definitiva lagförslaget läggs fram kan reger- 
ingen i viktigare frågor initiera en debatt om lagens allmänna principer. 
I alla länderna erkänns även enskilda ledamöters principiella rätt att 
lägga fram lagförslag. Möjligheten utnyttjas naturligt nog oftast av op- 
positionens medlemmar. De reella möjligheterna varierar dock mellan 
länderna. I Sverige och Finland har ledamöterna rätt att under den s. k. 
allmänna motionstiden vid riksdagsårets början väcka förslag inom vil- 
ket område som helst. I samband med regeringspropositioner kan de 
också inlämna följdmotioner inom det ämne som propositionen avser. 
En egenhet för Norge är att även personer utanför stortinget kan göra 
framställningar. För att ett sådant förslag skall tas upp krävs det visser- 
ligen att en enskild ledamot gör det till sitt, men det behöver inte alltid 
innebära att denne ställer sig bakom innehållet. De enskilda ledamöter- 
nas framställningar i folketinget och stortinget kommer inte alltid upp 
till omröstning. I Danmark händer det ofta att de ”syltas”, dvs. läggs åt 
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sidan efter utskottsbehandling; samma procedur tillämpas även av is- 
ländska alltinget. 

I Sverige har även utskotten initiativrätt inom sitt kompetensområde. 
Lagstiftningsärenden i den finländska riksdagen kan också väckas av det 
åländska lagtinget i sådana frågor som rör landskapets skötsel. 


Beredning och debatt 


Efter det att ett lagförslag introducerats i parlamentet skulle det i princip 
omedelbart kunna bli föremål för debatt och beslut. Inget land tillämpar 
emellertid någon sådan genväg, utan lagstiftningsproceduren följer ett 
ganska invecklat mönster med utskottsbehandlingar, olika läsningar och 
bordläggningar. Syftet är att motverka förhastade beslut och att ge ut- 
rymme för eftertanke och detaljgranskning. I den äldre typen av tvåkam- 
marsystem låg det i sakens natur att lagförslag blev föremål för dubbel 
debatt och utskottsbehandling. Inget nordiskt land har längre ett strikt 
tvåkammarsystem, men det norska stortinget är i lagstiftningsfrågor 
uppdelat i två kammare: odelstinget och lagtinget. Lagförslag väcks all- 
tid i odelstinget och lagtinget fungerar som en ”kontrollerande” instans. 
Ett liknande system tillämpades fram till 1992 i Island. 

När Finland 1906 gick direkt från den ålderdomliga fyrståndsriksda- 
gen till en enda kammare infördes som en kompromiss en rudimentär 
första kammare, det s. k. stora utskottet. Dess politiska vikt minskade 
efter hand och blev främst ett organ för en teknisk och språklig gransk- 
ning av lagförslagen. Stora utskottet har nu fått ökad betydelse genom 
att bli Finlands EU-utskott. Utskottet skall följa EU-lagstiftningen och 
har rätt att få information från tjänstemän. 

När ett lagförslag väckts i det danska folketinget ägnas det först en 
debatt kring de allmänna principerna. Utskottsbehandling är därefter 
inte nödvändig, men förekommer oftast. I den andra läsningen är debat- 
ten främst inriktad på detaljer och eventuella ändrings- och tilläggsyr- 
kanden framställs. Efter eventuell ny utskottsbehandling debatteras för- 
slaget i en tredje läsning som utmynnar i beslut. En tredjedel av folke- 
tingsledamöterna kan på detta stadium kräva att lagen förs ut till folk- 
omröstning. Det antagna lagförslaget stadfästs slutligen av konungen 
och publiceras i Lovtidende. 

I Finland är ordningen den att ett lagförslag, oavsett om det initierats 
via proposition, alltid bereds i utskott. Utskottets utlåtande ligger till 
grund för den första behandlingen i plenum, som är en allmän debatt om 
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lagförslaget. Därefter hänvisas ärendet till stora utskottet, vars utlåtande 
ger upphov till en andra behandling. Denna gång detaljgranskas försla- 
get. Om ändringar föreslås återremitteras ärendet till stora utskottet, 
varefter en fortsatt andra behandling vidtar. Det definitiva beslutet tas 
vid en tredje behandling, då riksdagen antingen godtar eller förkastar 
förslaget i dess helhet. Det kan tilläggas att det åländska lagtingets ar- 
betsformer i huvudsak överensstämmer med den finländska riksdagens. 

Den finländske presidenten har tidigare kunnat vägra stadfästa en lag 
som beslutats av riksdagen. Riksdagen har dock haft möjlighet att bryta 
presidentens veto genom ett upprepat, likalydande beslut. Presidentens 
makt i detta avseende har numera reducerats. Om presidenten utnyttjar 
sin vetorätt skall riksdagen nu omgående kunna fatta ett nytt beslut; ti- 
digare har behandlingen uppskjutits till följande års riksdag. Rätten att 
utfärda förordningar har dessutom i de flesta fall övergått från presiden- 
ten till regeringen. 

Den finländska riksdagen hade tidigare ett starkt minoritetsskydd; en 
tredjedel av riksdagens ledamöter kunde kräva att den avgörande be- 
handlingen uppsköts. Numera har möjligheten att lämna lagar vilande 
kraftigt kringskurits. Minoritetens makt att blockera lagstiftningen har 
därmed reducerats. Ett annat särdrag i finländsk lagstiftningsteknik var 
att även andra lagar än grundlagar ibland beslutades i samma ordning 
som för grundlagsändring. 

Ett norskt lagförslag väcks alltid i odelstinget, som utan debatt hän- 
visar det till utskottsbehandling. Därefter kan det tas upp till sakdebatt 
i odelstinget och, om det bifalles, hänskjutas för behandling i lagtinget. 
Om lagtinget gör ändringar i förslaget behandlas det på nytt i odelsting- 
et. För att förslaget skall godkännas krävs likalydande beslut av de två 
kamrarna. Eftersom platserna fördelas proportionellt brukar de politis- 
ka majoritetsförhållandena stämma överens. Skulle det ovanliga inträffa 
att odelstinget och lagtinget fattar olika beslut stadgar grundlagen att 
stortinget avgör frågan vid gemensamt sammanträde. Förslaget måste 
då stödjas av två tredjedelar av de röstande för att gå igenom. Lagar god- 
känns formellt av konungen och kungöres i Norsk Lovtidend. Kungens 
vetorätt, som inte använts efter 1905, kan i princip brytas av att stor- 
tinget fattar oförändrat beslut vid ytterligare två tillfällen med mellanlig- 
gande val. 

Den isländska lagstiftningsproceduren har hittills i mycket liknat den 
norska. Numera har Island emellertid ett rent enkammarsystem. För att 
lagar skall bli gällande krävs presidentens godkännande. Skulle presi- 
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denten vägra underskrift blir lagen ändå giltig tills vidare, men blir före- 
mål för beslutande folkomröstning. Alltinget har ett visst inflytande över 
regeringsärendena eftersom det kan förordna att en viss lag skall förbe- 
redas och föranstalta om att särskilda frågor utreds. 

I Sverige utskottsbehandlas alla propositioner och motioner. En tred- 
jedel av ett utskotts ledamöter kan kräva att lagrådet yttrar sig. Lagrådet 
består av höga jurister. Det kan även på regeringens initiativ granska 
lagförslag från juridisk synpunkt. Ett lagförslag blir i allmänhet endast 
föremål för en enda kammardebatt, där allmänna principer blandas med 
detaljfrågor. Riksdagens beslut är definitivt; regeringen saknar vetorätt. 


Grundlagsändring 


Reglerna för stiftande och ändring av grundlag skiljer sig från den all- 
männa lagstiftningsproceduren. Eftersom författningen uttrycker ett 
lands rättsliga grundnorm och utstakar de fundamentala reglerna för 
den demokratiska processen har grundlagen givits ett särskilt skydd. Det 
kvalificerade förfarandet innebär i Sverige att förslag om ändring i 
grundlag måste tas i två likalydande beslut med mellanliggande val. En- 
ligt en ännu ej utnyttjad bestämmelse kan en minoritet i riksdagen kräva 
att ändringsförslaget i samband med valet blir föremål för en särskild 
folkomröstning, vilken i händelse av en nej-majoritet får beslutande ver- 
kan. Också Island tillämpar systemet med dubbla beslut med mellanlig- 
gande val; nyval måste här utlysas omedelbart efter det första beslutet. 
Ändringar i den norska grundloven måste väckas och förbli vilande över 
ett val. För beslutet krävs sedan två tredjedels majoritet i stortinget med 
minst två tredjedelar av ledamöterna närvarande. Sedan 1814 har unge- 
fär två tredjedelar av grundlagens paragrafer genomgått större eller min- 
dre ändringar. 

Den mest komplicerade proceduren för grundlagsändring finns i 
Danmark. Regeringen måste stödja förslaget och folketinget godta det 
med enkel majoritet. Därefter utlyses nyval och det nya folketinget mås- 
te upprepa sitt godkännande. Inom ett halvår skall sedan en särskild 
folkomröstning hållas, där det krävs att en majoritet av de deltagande, 
som måste utgöra minst 40 procent av samtliga röstberättigade, stöder 
ändringsförslaget. Sedan 1953 års grundlov kom till har den aldrig änd- 
rats. 

Huvudregeln för ändring av finländsk grundlag är två likalydande 
beslut med mellanliggande val. Medan det första endast kräver enkel 
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majoritet måste det andra beslutet stödjas av minst två tredjedelar av de 
röstande ledamöterna. Det finns dock ett undantag som gör att Finland 
som enda land i Norden kan genomdriva en grundlagsändring utan att 
invänta nyval. Om fem sjättedelar av de röstande förklarar förslaget som 
brådskande kan riksdagen omedelbart anta det med två tredjedels majo- 
ritet. Ett särdrag för Finland är också förekomsten av så kallade undan- 
tagslagar. Dessa lagar innehåller något stadgande som står i strid med 
grundlagen, vanligen inskränkningar i äganderätten. I stället för att änd- 
ra grundlagen antar riksdagen dessa lagar enligt samma procedur som 
för grundlagsändring, vilket i praktiken oftast innebär att möjligheten 
till brådskande genomförande utnyttjas. En betydande del av den eko- 
nomiska lagstiftningen har genomförts denna väg. 


Finansmakten 


Folkrepresentationens makt över statens inkomster och utgifter går 
långt tillbaka i historien. Det var kombinationen av rätten till samtycke 
till uttaxering av nya skatter och rätten att framställa petitioner som ef- 
ter hand gav parlamenten del i lagstiftningsmakten. Huvudprincipen är 
fortfarande att beskattningsmakten ligger hos folkets valda företrädare. 
En regering kan inte själv påbjuda nya skatter; regeln är att beslut om 
skatt fattas genom lag. I vissa detaljer skiljer sig bestämmelserna om 
skattelag från den allmänna lagstiftningsproceduren. I Norge tillämpas 
inte uppdelningen på två avdelningar, utan skattebeslut fattas vid ple- 
num i hela stortinget. 

Också när det gäller statsfinansernas utgiftssida har folkrepresenta- 
tionen det formellt avgörande inflytandet. I praktiken är det emellertid 
regeringen som dominerar budgetarbetet. Skälet härför är både principi- 
ellt och praktiskt. Budgeten ger en samlad bild av statens inkomster och 
utgifter, anger prioriteringar i den statliga verksamheten och ger under- 
lag för en bedömning av effekterna för hela samhällsekonomin. Budge- 
ten är därför ett viktigt instrument för en regering att förverkliga sin po- 
litik, göra omfördelningar mellan olika ändamål och påverka samhälls- 
utvecklingen. Ett praktiskt skäl att regeringen har ansvaret för budge- 
tens utformning är att endast de olika departementen och ämbetsverken 
har resurser att överblicka alla enskilda utgiftsposter. Budgetprocessen 
följer i princip samma mönster i alla nordiska länder. Statsförvaltning- 
ens olika grenar inkommer med beräkningar och krav inför kommande 
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budgetår. Budgetåren löper kalenderårsvis. De olika fackdepartementen 
sammanställer och prioriterar önskemålen. Den viktigaste rollen spelas 
av finansdepartementet, som skall se till att de samlade utgifterna ryms 
inom den ram som regeringen satt upp. 

Riksdagarnas och tingens diskussion om budgeten brukar delas upp 
i en allmän del och en del som omfattar diskussion om de enskilda pos- 
terna. Den allmänna debatten brukar forma sig till en diskussion om re- 
geringens hela politik, där oppositionen får tillfälle att framlägga sitt al- 
ternativ. 

I jämförelse med övriga nordiska länder är den svenska riksdagens 
budgetbehandling varit utdragen över en längre tidsperiod; riksdagsle- 
damöternas många följdmotioner tar lång tid att behandla. I övriga Nor- 
den är de enskilda parlamentsledamöternas initiativrätt mer begränsad. 
Den svenska budgetprocessen har i detta avseende stramats upp. Finans- 
utskottet har därmed fått en förstärkt ställning. 

Styrningen av de offentliga finanserna förändras i samma riktning i 
Norden som i andra västeuropeiska länder. Den offentliga sektorn är, ef- 
ter några årtionden av stark expansion, föremål för nedskärningar, be- 
sparingar och effektivisering. De stora reformernas tid är över. Decen- 
tralisering har ersatt centralstyrning. Budgetpolitiken inriktas på att 
ange de allmänna ramarna medan verkställigheten överlämnas till loka- 
la enheter, inte minst kommuner. I statens ekonomistyrning läggs ökad 
vikt vid produktivitet och resultatorientering. 


Kontrollmakten 


I enlighet med folksuveränitetens princip skall parlamentet vara det or- 
gan som övervakar att statsverksamheten sköts enligt folkets vilja. Två 
instrument har redan nämnts: lagstiftningen och finansmakten. I ett par- 
lamentariskt styrelseskick är olika metoder för att åstadkomma en poli- 
tisk överensstämmelse mellan parlament och regering av fundamental 
betydelse; dessa behandlas närmare i nästa kapitel. En annan möjlighet 
för folkrepresentationen att följa regeringens arbete är att ställa en an- 
svarig minister till svars vid särskilt avsatta frågestunder. Institutionen 
infördes i det engelska underhuset 1849 och har efter hand fått stor po- 
pularitet i olika länders parlament. I alla nordiska länder skiljs mellan 
två olika typer av frågor. Den enklare formen av fråga är kort, skall be- 
svaras inom ungefär en vecka och föranleder normalt endast en kortare 
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diskussion mellan frågaren och regeringsrepresentanten. Den andra va- 
rianten, interpellation, rör ett ämne av större politisk tyngd, har en ut- 
förlig motivering och leder till en bredare debatt. I Sverige leder interpel- 
lationsdebatten inte till något ställningstagande. I Danmark och Finland 
är interpellationsinstitutet en form av parlamentariskt ansvarsutkrävan- 
de och kan avslutas med en förtroendeomröstning, vilken kan leda till 
regeringens avgång. För att en interpellation skall tas upp till behandling 
i Finland måste den stödjas av minst 20 ledamöter. 

En undersökning av norsk oljepolitik visade att stortinget knappast 
spelat någon avgörande roll i valet av hur oljeresurserna utnyttjats. Frå- 
gestunderna hade ändå inte varit helt betydelselösa. De kunde beskrivas 
som en sidoarena, en säkerhetsventil, som bildat ett supplement och kor- 
rektiv till de i övrigt specialiserade och slutna beslutsmiljöerna (Blichner 
& Olsen 1986). I Sverige har riksdagen gjort olika försök att förstärka 
frågeinstitutets roll i den offentliga debatten. 


Utrikespolitiken 


Det politiska område där parlamentets inflytande traditionellt sett varit 
svagast är utrikespolitiken, som länge ansågs vara furstens och stats- 
överhuvudets angelägenhet. Folkets representanter kunde visserligen in- 
direkt påverka landets yttre politik genom att vägra utskrivningar av nya 
skatter för krigståg, men över de stora utrikespolitiska besluten var in- 
flytandet oftast ringa. Även i en demokratisk stat har det givits argument 
för att parlamentet bör spela en återhållen roll i utrikespolitiken. De in- 
ternationella händelseförloppen fordrar ofta snabba beslut, diplomati 
kräver ett visst mått av sekretess och ett land vill ge intryck av ett enigt 
uppträdande utåt. De i dag vanligaste formerna för parlamentarisk kon- 
troll av utrikespolitiken är förhandsgranskning, efterhandskontroll samt 
rätten att godkänna fördrag. Den allmänna utvecklingen är att skillna- 
den mellan utrikespolitik och inrikespolitik tenderat att minska. I ett 
land som Danmark har parlamentet numera knappast mindre makt över 
utrikespolitiken än över inrikespolitiken. 

Tidigare svarade presidenten för Finlands förhållande till utländska 
makter, men enligt dagens grundlag skall presidenten leda utrikespoliti- 
ken i samverkan med regeringen. Även utrikespolitiken har alltså för- 
ändrats i parlamentarisk riktning. Regeln om att folkrepresentationens 
godkännande krävs för att sluta fördrag med främmande makt finns i 
alla nordiska länder. Formellt är det i Norge, Danmark och Island stats- 
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chefen som ansvarar för den löpande utrikespolitiken, men till skillnad 
från Finland innebär detta i realiteten att det är regeringen ensam som 
innehar den verkliga makten. Den finländske statschefens centrala ställ- 
ning i utrikespolitiken under och efter andra världskriget är unik i Nor- 
den. Skillnaden gentemot de andra nordiska länderna har numera mins- 
kat. Men i Finland finns alltjämt en spänning och källa till konflikt. Frå- 
gan om vem som skulle representera landet i EU:s beslutsorgan ledde ex- 
empelvis till en öppen schism mellan presidenten och den parlamenta- 
riskt ansvariga regeringen. 

Som ett parlamentariskt organ för kontakt med regeringen i utrikes- 
frågor fungerar i Finland och Island riksdagens respektive alltingets ut- 
rikesutskott, i Sverige och Danmark en särskild utrikesnämnd och i Nor- 
ge ett utvidgat utrikesutskott. Regeringarna lämnar här information om 
större utrikespolitiska beslut. Överläggningarna är hemliga och endast 
rådgivande. 

Den europeiska integrationen har framtvingat nya arbetsformer för 
att de nationella parlamenten inte skall förlora inflytande över den poli- 
tiska beslutsprocessen. Inför besluten i EU måste den danska regeringen 
informera folketinget, 1 praktiken dess Europaudvalg. Detta utskott har 
haft stor betydelse. Regeringen tvingas försäkra sig om att dess förhand- 
lingsbud i ministerrådet inte strider mot folketingsmajoritetens vilja. 
Förfarandet innebär ett slags motsvarighet till principen om negativ par- 
lamentarism; regeringens förhandlingsbud blir gällande så länge inte ett 
flertal i Europautskottet röstar mot. Med Sveriges inträde i EU inrättade 
riksdagen ett motsvarande utskott. Det svenska EU-utskottet har dock 
endast rådgivande befogenhet. I Finland är det stora utskottet som fung- 
erar som samrådsorgan mellan riksdagen och regeringen i EU-frågor; till 
grund för dess ställningstagande ligger bland annat utlåtanden från spe- 
cialutskotten. Med Norges inträde i det europeiska ekonomiska samar- 
betet EES inrättade stortinget ett särskilt EES-utskott. 


Kontroll över förvaltningen 


Kontrollen över statsförvaltningen innebär bland annat att folkrepresen- 
tationen övervakar räkenskaper och förvaltningen av statens medel. Så- 
väl folketinget som stortinget, alltinget och de svenska och finländska 
riksdagarna utser revisorer som har rätt att granska hela den statliga ad- 
ministrationen. 
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Det svenska konstitutionsutskottet avger varje år ett granskningsbe- 
tänkande, som framför allt behandlar regeringsärendenas handläggning. 
Konstitutionsutskottet kan, som övriga utskott, hålla offentliga utfråg- 
ningar. Den norska motsvarigheten, kontroll- og konstitusjonskomi- 
teen, har i uppgift att granska regeringsprotokollen och riksrevisionens 
ärenden. 

Ända sedan 1809 utser den svenska riksdagen justitieombudsmän 
som på eget eller allmänhetens initiativ granskar hur lagar och andra 
förordningar efterlevs. Granskningen av ämbetsmän och domare kan 
leda till olika grader av kritik och i allvarligaste fall till åtal. Ombuds- 
männen avlämnar årligen en redogörelse till riksdagen. Den svenska om- 
budsmannainstitutionen har fått motsvarighet i en rad andra länder. De 
intogs i den finländska regeringsformen 1919 och infördes i Danmark 
1953, Norge 1962 och Island 1987. 

Det faktum att ombudsmännen utses av parlamentet innebär emeller- 
tid inte att de i praktiken kan betraktas som en del av parlamentets kon- 
trollmakt. Ombudsmännen arbetar självständigt och avses snarast fung- 
era som en möjlighet för den enskilde medborgaren att framföra klago- 
mål mot förvaltningen när andra rättsliga möjligheter är uttömda. 


Parlamentets ställning 


Påståendet att parlamentets ställning försvagas framförs inte sällan även 
i de nordiska länderna. Folketinget sägs endast vara en ”gummistem- 
pel”, stortinget ett ”sandpåstroingsorgan”, den svenska riksdagen ett 
”transportkompani” och den finländska riksdagen en ”kumileimasin” 
(gummistämpel). En undersökning av parlamentens praktiska funk- 
tionssätt gav emellertid en annan bild (Damgaard 1990). 

Det står utom allt tvivel att det sedan 1980-talet varit fråga om en sti- 
gande aktivitetsnivå i parlamenten. För Danmarks del märks aktivitets- 
ökningen i en rad olika avseenden som rör arbetet i såväl plenum som 
utskott. I Norge har antalet frågor och särmeningar i utskottsbetänkan- 
dena ökat. I den svenska riksdagen har antalet motioner och frågor ökat. 
I Finland konstateras både ett ökat antal propositioner och meddelan- 
den från regeringens sida och ett stigande antal motioner och frågor från 
riksdagen. 

Frågan är hur den stigande aktivitetsnivån skall tolkas. Är den ut- 
tryck för ökad konflikt och konkurrens mellan partierna? Undersök- 
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ningarna pekar entydigt på att konfliktnivån stigit i Danmark, Norge 
och Sverige. Mönstret i Finland är i detta avseende emellertid avvikande; 
parlamentet har här varit mer konsensuspräglat. 

Särskilt för Danmarks vidkommande har förändringarna i folketing- 
ets arbete starkt betingats av förändringarna i partisystemet. Det nya 
partisystem som etablerades efter 1973 års protestval fick omedelbara 
konsekvenser för parlamentets arbete. Systemet har blivit mer fragmen- 
terat och instabilt. Utvecklingen har inneburit en förstärkning av de 
”konfliktskapande strukturerna”. 


Informella nätverk 


Det formella statsskickets klara gränser mellan olika institutioner över- 
korsas 1 verkligheten av informella personkontakter. Enligt maktdel- 
ningstanken bildar den lagstiftande och den verkställande makten sepa- 
rata sfärer. Parlamentarismen innebär att parlamentets majoritet kon- 
trollerar regeringsmakten medan minoriteten bildar opposition. I reali- 
teten finns det ett väl utvecklat nätverk av kontakter. Parlamentsleda- 
möterna, såväl inom regering som opposition, har exempelvis nära 
kontakter med den offentliga förvaltningen. Kontakterna äger särskilt 
rum inom parlamentsutskotten. Sektorsspecialiseringen leder till en 
maktintegration. Informationstillgång och förhandlingar öppnar möj- 
ligheter till informellt inflytande. 


Parlamentarism 


Parlamentets allmänna ställning i det politiska livet beror på dess förhål- 
landen till andra maktcentra. I ett representativt system betingas parla- 
mentets position framför allt av relationen till den styrande makten. Par- 
lamentarismens allmänna problem, förhållandet mellan folkrepresenta- 
tion och regering, behandlas i nästa kapitel. 
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När det gäller det inbördes förhållandet mellan de högsta statsorganen 
kan man i de västliga demokratierna urskilja två huvudtyper. De parla- 
mentariska systemen bygger på en monistisk princip: regeringen står i 
politiskt beroende till parlamentet. De presidentstyrda länderna baseras 
på den dualistiska maktdelningstanken: den styrande makten och den 
lagstiftande makten utgör separata grenar, mellan vilka skall råda öm- 
sesidig kontroll och balans. Två av de nordiska länderna tilldrar sig i 
detta avseende extra intresse. De isländska och finländska statsskicken 
kombinerar nämligen parlamentarism och presidentmakt. 


Presidentmakt 


Finland och Island tillhör tillsammans med ytterligare några europeiska 
länder statstyp som ibland benämns semipresidentiell, ibland dualistisk 
parlamentarism. Dessa länder har funnit sin egen blandning av de båda 
principerna. Författningens bokstav behöver inte överensstämma med 
det levande statsskicket. Inom den skrivna författningens ramar ryms 
skilda tolkningsmöjligheter och en president kan i förhållande till parla- 
ment och regering både förstärka och försvaga sitt inflytande. 

Enligt den isländska författningens bokstav förfogar presidenten över 
en betydande makt. Formellt tillkommer den styrande makten presiden- 
ten. Presidenten har också rätt att tillsätta och avskeda ämbetsmän, kan 
upplösa alltinget och förfogar över ett suspensivt veto i lagstiftningsä- 
renden. Även om presidenten motsatte sig ett lagförslag år 2004 är ut- 
rymmet för personlig presidentmakt i allmänhet litet. Den styrande mak- 
ten utövas i realiteten av den parlamentariskt ansvariga regeringen. Det 
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är visserligen presidenten som formellt undertecknar regeringsbesluten, 
men det är den kontrasignerande ministern som bär det politiska ansva- 
ret. Statschefens uppgifter är främst ceremoniella och den isländske pre- 
sidentens ställning är jämförbar med de skandinaviska monarkernas. 
Orsaken är historisk. När Island blev självständigt 1944 hade landet re- 
dan under ett kvarts sekel hunnit utveckla en parlamentarisk tradition 
där den danske kungen fortfarande var statsöverhuvud, men där den re- 
ella makten utövades av de isländska ministrarna. 

Det finländska statsskicket innehöll tidigare en egenartad blandning 
av engelskt och amerikanskt, av parlamentarism och presidentmakt. 
Numera har presidentens maktsfär reducerats och Finland är i allt vä- 
sentligt att betrakta som ett parlamentariskt statsskick av samma typ 
som i de övriga nordiska länderna. Den parlamentariska principen kom- 
mer till uttryck i regeringsformen, som säger att statsrådets medlemmar 
avgår om de inte längre har riksdagens förtroende och att de för sina äm- 
betsåtgärder är ansvariga inför riksdagen. 

I mellankrigstidens Finland avlöste starkare och svagare presidenter 
varandra, men efter andra världskriget stärktes presidentämbetets poli- 
tiska auktoritet undan för undan. Orsaken var inte minst utrikespolitisk. 
Eftersom presidenten blev en garant för landets utrikespolitiska stabili- 
tet fick presidenten tidvis, särskilt under Urho Kekkonens ämbetstid 
1956-1981, en ställning som även ledde till stort inflytande på det inri- 
kespolitiska området. Frånvaron av stabila majoritetsregeringar har ti- 
digare också hämmat utvecklingen av en med presidenten konkurreran- 
de stark regeringsmakt. 

Under 1980-talet började förhållandena ändrats. Mauno Koivistos 
uttalade avsikt var att reducera presidentens inflytande över regerings- 
politikens dagliga skötsel. Presidenten behöll emellertid en jämförelsevis 
stark ställning. 

Under 1990-talets första hälft togs ytterligare steg i riktning mot par- 
lamentarisering och minskad presidentmakt. Tidigare kunde presiden- 
ten utlysa nyval och upplösa riksdagen. Numera kan presidenten endast 
utöva denna makt i samförstånd med statsministern. Tidigare var presi- 
denten ensam regeringsbildare, numera är det riksdagen som utser stats- 
minister. Tidigare hade presidenten stor makt över utfärdandet av lagar 
och förordningar och hade rätt att utnämna högre tjänstemän. I dag har 
presidentens vetomakt över lagstiftningen reducerats och regeringens ut- 
nämningsmakt har ökat på presidentens bekostnad. Presidenten kan 
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omväljas endast en gång, vilket innebär att ämbetsperiodens längd max- 
imerats till tolv år. 

Samtidigt inträder en faktor som ökar presidentens makt. Omlägg- 
ningen till direktval har givit presidenten ett folklig legitimitet eftersom 
presidenten nu kan hänvisa till ett direkta mandat från folket. Presiden- 
ten och regeringen har vid flera tillfällen råkat i konflikt, bland annat i 


utnämningsärenden och i frågan om vem som skall företräda Finland i 
EU. 


Parlamentarism 


Med parlamentarism avses att regeringen skall ha parlamentets förtro- 
ende. Tolkas begreppet snävt betyder det att parlamentets majoritet vid 
varje tidpunkt skall visa regeringen sitt uttryckliga stöd. Denna form, 
som brukar kallas positiv parlamentarism, innebär att endast majoritets- 
regeringar kan betraktas som parlamentariska. Men den variant av par- 
lamentarismen som accepterats i bland annat de nordiska länderna är vi- 
dare. Häri inryms också vad som benämns negativ parlamentarism: en 
regering kan sitta kvar så länge parlamentet inte uttryckligen visar att re- 
geringen saknar stöd för sin politik. 


Regler för regeringsbildning 


De i författningen angivna reglerna för hur en regering kommer till är i 
allmänhet mycket kortfattade. Sverige utgör ett undantag, eftersom 
1974 års regeringsform på denna punkt är ovanligt detaljerad. Den 
svenska proceduren, att riksdagen vid en speciell omröstning i förväg 
måste godkänna en ny statsminister, påminner om positiv parlamenta- 
rism. Men omröstningsreglerna, som innebär att ledamöter som avstår 
eller är frånvarande antas ge sitt passiva stöd åt den föreslagne statsmi- 
nistern, möjliggör att även minoritetsregeringar kan bildas. Ett åskådligt 
exempel är regeringsbildningen 1978, då Ola Ullsten valdes till statsmi- 
nister. Endast de 39 folkpartisterna röstade ja, men eftersom socialde- 
mokraterna och centerpartisterna avstod i voteringen räckte inte de 66 
rösterna från moderaterna och vänsterpartiet kommunisterna för att bil- 
da den absoluta majoritet av nej-röster som krävs för att stoppa det av 
talmannen framlagda förslaget till statsminister. 
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Danmark och Norge tillämpar fortfarande det system som fram till 
den nya grundlagen även gällde i Sverige. Det är här statschefen som är 
formellt ansvarig för regeringsbildningen: ”kongen udnzevner og afske- 
diger statsministeren og de evrige ministre” (danska grundlagen); 
”kongen velger selv et Raad af stemmeberettigede norske Borgere” 
(norska grundlagen). Men i praktiken är utrymmet för personlig kunga- 
makt, precis som i Storbritannien, närmast obefintligt. När partierna bli- 
vit ense om att ett visst parti, eller en viss kombination av partier, skall 
bilda regering är monarkens roll endast bekräftande. Det har vid flera 
tillfällen, särskilt i parlamentariskt oklara lägen, hänt att regeringsför- 
handlingarna i Danmark letts av en särskild ”sonderare”. En liknande 
procedur har tillämpats vid norska regeringsbildningar. 

Förhållandena i Island är i praktiken desamma som i Danmark och 
Norge. Regeringen utses formellt av presidenten, men det är det parla- 
mentariska läget och överläggningarna mellan partierna som i realiteten 
bestämmer regeringens sammansättning. I vissa lägen har den isländske 
presidentens agerande emellertid haft viss betydelse, genom valet av 
”sonderare” eller genom åtgärder som satt regeringsförhandlarna under 
press. 

Den finländske presidenten har tidigare haft ett avgörande inflytande 
på regeringsbildningen. Genom en grundlagsändring har Finland nu bli- 
vit mer likt de övriga nordiska länderna. Det är numera riksdagen som 
utser statsminister; presidenten har bara att utnämna den som väljs av 
riksdagen. I första hand eftersträvas en majoritetsregering. Om det visar 
sig omöjligt att bilda en sådan skall riksdagen rösta om en ny kandidat, 
varvid den väljs som får flest röster. 


Parlamentariskt förtroende 


Den parlamentariska principen kommer till sitt viktigaste uttryck i möj- 
ligheten för parlamentet att framtvinga en regerings avgång. Frågan hu- 
ruvida regeringen åtnjuter parlamentets förtroende kan väckas av reger- 
ingen själv. Det sker vanligen i samband med politiskt viktiga regerings- 
initiativ i fråga om lag eller budget. Regeringen ställer förtroendefråga: 
den förklarar före debatten att den i händelse av voteringsnederlag kom- 
mer att avgå, varvid parlamentets ställningstagande till förslaget i reali- 
teten avgör regeringens fortsatta existens. Initiativet kan också komma 
från parlamentet självt. En misstroendeförklaring kan riktas antingen 
mot en enskild minister eller regeringen i sin helhet; i Sverige avser en 
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misstroendeförklaring som formellt riktas mot statsministern i realiteten 
hela regeringen. 

Parlamentet förfogar således över ett verksamt instrument för att ut- 
öva politisk kontroll över regeringen. Men regeringen är inte utan mot- 
medel. Med undantag för Norge har regeringen möjlighet att besvara en 
misstroendeförklaring genom att upplösa parlamentet och utlysa nyval. 
Denna regel är ett arv från den tid då kungen hade rätt att sammankalla 
och även upplösa folkrepresentationen. I Danmark ligger upplösnings- 
rätten fortfarande enligt grundlagens bokstav hos monarken, i Sverige 
har den även formellt övergått till regeringen. I Island är det presidenten 
som har rätt att upplösa alltinget, men i praktiken krävs alltid regering- 
ens samtycke. 

Inte i något nordiskt land har parlamentet rätt att upplösa sig självt. 
Norge saknar således alla möjligheter att utlysa nyval. I Sverige försvå- 
ras utnyttjandet av nyvalsvapnet av att nästa ordinarie val inte skjuts 
fram i händelse av nyval. Danmark och Island är de länder där upplös- 
ningsrätten använts flitigast. Folketinget har många gånger varit samlat 
kortare tid än en hel fyraårsperiod. 

I Finland hade presidenten tidigare befogenhet att upplösa riksdagen 
och utlysa nyval. Numera kan riksdagen endast upplösas på initiativ och 
föredragning av statsministern. 


Regeringarnas sammansättning 


I ett flerpartisystem med proportionell representation hör det till undan- 
tagen att ett enda parti är i majoritet. Efter parlamentarismens genom- 
brott har detta endast hänt i Norge och Sverige: Arbeiderpartiet hade 
egen majoritet i stortinget 1945-1961 och Socialdemokraterna egen 
riksdagsmajoritet (1 andra kammaren) 1941-1944 och 1969-1970. Det 
normala mönstret i nordisk parlamentarism är minoritetsregeringar och 
koalitionsbildningar. 


Parlamentarismens kris ... 


Vid första världskrigets slut hade de politiska systemen i Europa genom- 
gått en omvälvande förändring. Den allmänna rösträttens och parla- 
mentarismens principer hade efter år av strider till slut segrat. Stora för- 
hoppningar knöts till den nya eran. Men de konstitutionella nyheterna 
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motsvarade inte alla förväntningar. De parlamentariskt utsedda reger- 
ingarna var oftast kortlivade, instabila och oförmögna att lösa de stora 
ekonomiska och sociala problemen. I flera av kontinentens länder föll de 
demokratiska institutionerna samman och ersattes av diktaturer. Höll 
den parlamentariska demokratin, århundradets största författningspoli- 
tiska experiment, på att misslyckas? 

Den parlamentariska utvecklingen i Norden under 1920-talet skilde 
sig föga från övriga Europa. Inget parti uppnådde egen majoritet och 
den ena regeringskrisen följde på den andra. Mellan 1920 och 1930 
hade Sverige sju olika regeringar, Norge åtta och Finland inte mindre än 
tretton. Utvecklingen från denna trevande början till en mer stabilt fung- 
erande parlamentarism följde delvis olika vägar i de fem länderna. 

Danmark var det nordiska land där socialdemokratin först påtog sig 
ett mer varaktigt regeringsansvar. Visserligen saknade partiet egen ma- 
Joritet, men i samverkan med Radikale venstre kunde Thorvald Stauning 
1929 bilda en regering som skulle komma att sitta under hela 1930-talet. 
Under första halvan av 1920-talet bildade de svenska socialdemokrater- 
na vid några tillfällen regering, men i brist på stöd från andra partier 
tvingades de efter få år att avgå. I Norge dröjde Arbeiderpartiets tvek- 
samhet inför att åta sig regeringsansvar kvar länge. Ett försök att bilda 
regering 1928 varade inte längre än 18 dagar och skärpte snarast parti- 
ets misstänksamhet mot ”ministersocialismen”. 


. och seger 


Den parlamentariska krisen i Danmark, Norge och Sverige löstes på lik- 
artat sätt under 1930-talet. För att få stöd för sin ekonomiska politik i 
syfte att häva den svåra arbetslösheten träffade socialdemokratin en 
uppgörelse med böndernas parti, vilken innebar att arbetarpartiet med- 
gav vissa lättnader för jordbrukarna. Kända under namnen ”Kanslers- 
gadeforliget” respektive ”kohandeln” ingicks sådana överenskommelser 
1933 i Danmark och Sverige. I Norge kunde Johan Nygaardsvold 1935 
bilda en arbeiderpartiregering tack vare en motsvarande uppgörelse med 
Bondepartiet. Inte heller på Island fanns något parti med egen majoritet. 
Under 1920-talet styrdes landet oftast av borgerliga minoritetsregering- 
ar. Men på 1930-talet ingicks även här en röd-grön koalition: mellan 
1934 och 1938 bildade Socialdemokraterna och Framstegspartiet till- 
sammans regering. 
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Betydelsen av 1930-talets ”historiska kompromiss” mellan arbetare 
och bönder kan knappast överskattas. Minoritetsparlamentarismen er- 
sattes av regeringar, som i förlitande på en majoritet i parlamentet kunde 
genomdriva en mer långsiktigt syftande politik. Härigenom lades den 
politiska grundvalen för uppbyggnaden av den moderna välfärdsstaten. 
Uppgörelserna fick indirekta konsekvenser även för partisystemet. I en 
avhandling har Ulf Lindström (1985) sökt förklara varför Danmark, 
Norge och Sverige till skillnad från många andra europeiska länder inte 
fick några starka fascistiska och nazistiska partier. De ekonomiska och 
sociala skillnaderna var inte så stora att de räcker som förklaring. Det 
förefaller istället ha varit politiska omständigheter som varit avgörande. 
Krisöverenskommelserna visade att de parlamentariska institutionerna 
förmådda bemästra de ekonomiska och sociala problemen. De etablera- 
de partiernas uppträdande bidrog till att den skandinaviska fascismen 
inte blev mer än en högst marginell och snabbt övergående företeelse. 

Utvecklingen i Finland löpte annorlunda. Inbördeskriget 1918 hade 
rivit upp djupa sår och grundlade en misstänksamhet mellan vänstern 
och högern. I början av 1930-talet förbjöds kommunistisk verksamhet 
och kommunistpartiet kunde därmed inte ställa upp i val med egna kan- 
didater. Med undantag för en kortvarig socialdemokratisk minoritetsre- 
gering 1926 skulle det dröja två årtionden innan vänstern kom att ta del 
1 regeringsansvaret. Borgerliga minoritetsregeringar avlöste varandra 
under 1920-talet. I början av 1930-talet bildades några borgerliga ma- 
Joritetskoalitioner. Det demokratiska statsskicket hotades vid denna tid 
dels av de underjordiskt arbetande kommunisterna, dels av starka anti- 
parlamentariska strömningar inom yttersta högern. Den antikommunis- 
tiska högern var organiserad i Lapporörelsen, Fosterländska folkrörel- 
sen IKL och det extremt nationalistiska Akademiska Karelensällskapet. 
En vändpunkt utgjordes av det s.k. Mäntsälä-upproret 1932. Beväpnade 
Lappoanhängare och skyddskårister hindrade en socialdemokratisk 
riksdagsman från att tala vid ett möte, upploppet grep omkring sig och 
de församlade krävde den lagliga regeringens avgång. Först sedan presi- 
denten i ett radiotal uppmanat de upproriska att lägga ner vapnen av- 
värjdes hotet. Regeringspolitiken fortsatte emellertid under flera år att 
vara starkt högerinriktad. En öppning i samarbetsmönstren inträffade 
1937 då socialdemokraterna och agrarerna tillsammans bildade reger- 
ing, den s.k. rödmyllekoalitionen. Även Finland hade sent omsider fått 
sin rödgröna koalition. Men den nya politiska utvecklingen avbröts av 
krigsutbrottet. 
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Andra världskriget innebar extraordinära politiska förhållanden i 
alla nordiska länder. Sverige, det enda nordiska land som stod utanför 
krigshändelserna, styrdes av en samlingsregering. Norges lagliga reger- 
ing befann sig i exil i London. Den danska samlingsregeringen tvangs till 
tyskvänliga eftergifter. Island, som ockuperats av brittiska trupper, styr- 
des under en tid av en ämbetsmannaministär. Finland regerades av en 
skiftande följd av ministärer där de flesta partier var representerade, 
dock med undantag för det fortfarande förbjudna kommunistpartiet. 
Under en kort övergångstid omedelbart efter krigsslutet styrdes Norge, 
Danmark och Finland av samlingsregeringar. 


Finland 


Även om krigsåren medförde delvis annorlunda politiska förhållanden i 
hela Norden var förändringarna mest genomgripande i Finland. Landet 
hade i och med vapenstilleståndsavtalet med Sovjetunionen 1944 och 
vänskaps-, säkerhets- och biståndspakten 1948 inte bara hamnat i ett 
helt nytt utrikespolitiskt läge. Också de politiska styrkeförhållandena 
hade kastats om. Ett av Sovjets krav i fredsförhandlingarna var att ”or- 
ganisationer av fascistisk karaktär” skulle förbjudas. Dessutom legalise- 
rades nu kommunisterna. Folkdemokraterna fick i det första valet efter 
kriget 23,5 procent av rösterna. De tre största partierna (socialdemokra- 
- terna, agrarerna och folkdemokraterna) bildade regering med stöd av de 
små mittenpartierna. Kommunisternas medverkan i denna folkfrontsre- 
gering upphörde 19438 efter ett valnederlag och rykten om att kommu- 
nisterna förberedde ett kuppförsök. Varierande regeringskombinationer 
följde, men under perioden 1951-1957 präglades regeringarna av ett 
samarbete mellan socialdemokrater och agrarer, ett återupptagande av 
traditionen från 1937. En parlamentarisk kris 1958 hade sitt upphov 
dels i socialdemokraternas splittring, dels i agrarernas vägran av utrikes- 
politiska skäl att samarbeta med den socialdemokratiska majoriteten. 
Med undantag för ett antal tjänstemannaregeringar deltog agrarerna/ 
centern i så gott som alla regeringar, ofta överrepresenterade i förhållan- 
de till partiets ställning i riksdagen. 

Regeringarna i Finland var under flera års tid mycket kortvariga. 
Samarbetet mellan socialdemokraterna och centern stördes ofta av kon- 
flikter mellan konsument- och producentintressen. Partisplittringen i 
riksdagen bidrog också till frånvaron av stabila majoriteter. 
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Men den långa listan över finländska ministärer kan ge ett överdrivet 
intryck av turbulens. Den nytillträdande regeringen skilde sig ofta inte 
mer än marginellt från den avgående. Under åren 1966-1987 hade de fles- 
ta regeringar det gemensamt att centern, socialdemokraterna, folkdemo- 
kraterna och mittenpartierna utgjorde den parlamentariska basen, medan 
samlingspartiet inte ansågs vara regeringsfähigt. Den regering som bil- 
dades efter valet 1983 innebar en förnyelse i den meningen att folkde- 
mokraterna inte längre medverkade, att andelen centerpartistiska stats- 
råd inte väsentligt översteg partiets parlamentariska styrka och att valets 
segrare, Landsbygdspartiet, för första gången inträdde i regeringen. 

Valet 1987 ledde till två stora förändringar. Centerpartiet lämnade 
regeringen. Efter drygt tjugo år i opposition fick nu Samlingspartiet inte 
endast plats i regeringen utan även ansvar för statsministerposten. Sam- 
lingspartiet och Socialdemokraterna utgjorde regeringens tyngdpunkt. 
Dessutom ingick Svenska folkpartiet och Landsbygdspartiet; det senare 
lämnade dock regeringen efter några år. Omkastningen i regerings- 
mönstret 1987 ändrade emellertid inte på det grundläggande förhållan- 
det att regeringen består av en majoritetskoalition med bred parlamen- 
tarisk bas. Efter valet 1991 inträffade det emellertid för första gången på 
ett kvartssekel att regeringen inte bildades över blockgränsen. Resultatet 
av regeringsbildningen blev en rent borgerlig regering med centerpartiets 
Esko Aho som statsminister. 

Aho efterträddes av socialdemokraten Paavo Lipponen, som mellan 
åren 1995 och 2003 ledde en koalitionsregering med socialdemokrater- 
na och samlingspartiet som dominerande partier. Efter en valseger 2003 
fick centerpartiet återigen hand om statsministerposten, denna gång en 
blocköverskridande regering med bland annat socialdemokraterna. 

Finländsk parlamentarism har under några decennier genomgått en 
anmärkningsvärd förändring. Från att ha varit ett utpräglat fall av insta- 
bil minoritetsparlamentarism utvecklades den efter hand till en parla- 
mentarism byggd på majoritetskoalitioner; 1966 utgör här en vänd- 
punkt. Sedan 1980-talet har presidentmakten dessutom retirerat. 
Tyngdpunkten i det finländska statsskicket har förskjutits från presiden- 
ten till samspelet mellan regering och riksdag. Även om Finland alltjämt 
har en president med vissa maktbefogenheter har de parlamentariska 
elementen stärkts. Skulle det finländska statsskicket förses med en eti- 
kett så är det inte längre semipresidentell, utan i stället parlamentarisk. 
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Norge 


I ett avseende bildar Norge motpolen till Finland. Medan breda koalitio- 
ner dominerat i finländsk parlamentarism har det inte någon gång under 
efterkrigstiden förekommit något norskt regeringssamarbete över block- 
gränsen. Mellan 1945 och 1963 innehade Arbeiderpartiet ensamt reger- 
ingsansvaret, mestadels med stöd av en majoritet i stortinget. Efter det 
att Sosialistisk folkeparti tillsammans med de borgerliga partierna röstat 
mot regeringen, i en fråga som gällde regeringens ansvar för en olycka 
på Svalbard, avgick Gerhardsen-regeringen 1963. Även om den tillträ- 
dande borgerliga minoritetskoalitionen bara kunde hålla sig kvar några 
veckor återkom den efter Arbeiderpartiets nederlag i det följande valet. 
Mellan 1965 och 1971 var centerpartisten Per Borten statsminister. Stri- 
den kring norskt medlemskap i EG ledde till upprepade regeringskriser, 
men mellan 1973 och 1981 innehade Arbeiderpartiet åter regeringsan- 
svaret, denna gång dock i minoritetsställning. Valet 1981 medförde re- 
geringsskifte och heyreledaren Kåre Willoch blev statsminister. De övri- 
ga borgerliga partierna inträdde emellertid inte i regeringen förrän 1983, 
då regeringen breddades genom att Senterpartiet och Kristelig folkeparti 
blev representerade. Regeringen fick därmed stöd av en majoritet i stor- 
tinget. 

Valet 1985 fick resultatet att den borgerliga trepartiregeringens par- 
lamentariska bas minskade. Regeringen hade inte längre egen majoritet, 
utan blev beroende av Fremskrittspartiets två mandat. Året därpå avgick 
regeringen efter ett voteringsnederlag i stortinget. Regeringskrisen löstes 
genom att Arbeiderpartiet bildade en minoritetsregering under Gro Har- 
lem Brundtland. Historien upprepades efter valet 1989. En borgerlig tre- 
partiregering bildades, men saknade egen majoritet. Året efter valet föll 
regeringen. Arbeiderpartiet formade ånyo en minoritetsregering. Stor- 
tingsvalet 1997 ledde till att arbeidepartiregeringen ersattes av en mino- 
ritetskoalition bestående av tre mittenpartier. Denna föll 2000 och ersat- 
tes av en socialdemokratisk minoritetsregering. Efter arbeiderpartiets 
valförlust 2001 bildades en borgerlig minoritetsregering med Kjell Mag- 
ne Bondevik, Kristelig folkparti, som statsminister; i regeringen ingår 
även Hoyre och Venstre. 

Norge har på några årtionden förändrats från en samförståndspräg- 
lad stabil majoritetsparlamentarism till en mer konfliktfylld och instabil 
minoritetsparlamentarism. 
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Sverige 


Huvuddragen i den svenska parlamentariska utvecklingen överensstäm- 
mer med den norska. Även i Sverige spelade socialdemokratin en domi- 
nerande roll årtiondena efter andra världskriget. Visserligen förfogade 
socialdemokraterna endast undantagsvis över en egen majoritet i riksda- 
gens andra kammare och 1951-1957 ingick även Bondeförbundet i re- 
geringen, men det obrutna socialdemokratiska regeringsinnehavet vara- 
de ett drygt årtionde längre än i Norge. Först 1976 kunde de borgerliga 
partierna bilda regering. Det borgerliga trepartisamarbetet bröts på 
grund av meningsskiljaktigheter i kärnkraftstrågan 1978, återupprätta- 
des efter valet 1979, men föll återigen samman 1981, denna gång till 
följd av oenighet om skattepolitiken. 

Efter valsegern 1982 bildade Olof Palme en socialdemokratisk mino- 
ritetsregering. Socialdemokraterna behöll regeringsmakten vid de följan- 
de två valen, efter Palmes död 1986 med Ingvar Carlsson som statsmi- 
nister. Det parlamentariska stödet blev efter hand allt bräckligare. Med 
valet 1988 och miljöpartiets inträde i riksdagen ökade riksdagens frag- 
mentering. Vänsterpartiets röststöd blev mer osäkert. I början av 1990 
avgick regeringen, efter att ha misslyckats med att samla parlamentarisk 
majoritet för sitt ekonomiska krispaket, men återkom med oförändrat 
parlamentariskt underlag. Efter valförlusten 1991 ersattes regeringen 
Carlsson av en borgerlig koalitionsregering med moderaten Carl Bildt 
som statsminister. Trots att fyra partier ingick i regeringen hade den 
ändå inte majoritet i riksdagen. Efter valet 1994 kom Sverige återigen att 
styras en socialdemokratisk enpartiregering. Inte heller denna hade ma- 
Joritet i riksdagen. Valet 1998 innebar en tillbakagång för socialdemo- 
kraterna, men eftersom de borgerliga partierna inte fick parlamentariskt 
flertal kunde regeringen Persson sitta kvar med stöd av vänsterpartiet 
och miljöpartiet. 


Danmark 


Den danska regeringssituationen har varit ännu mer instabil, dels därför 
att socialdemokraterna inte haft samma starka ställning som de norska 
och svenska partierna, dels därför att partisplittringen sedan 1970-talets 
början gjort det svårt att bilda fungerande majoriteter. Socialdemokra- 
terna innehade regeringsansvaret 1947-1950 och 1953-1968, till en 
början i minoritetsställning och 1957-1964 i samverkan med borgerliga 
partier. Efter valet 1966 inleddes ett samarbete med Socialistisk folke- 
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parti, dock utan att detta parti formellt inträdde i regeringen. De borger- 
liga partierna Radikale venstre, Konservative folkeparti och Venstre bil- 
dade 1968-1971 en majoritetskoalition. Borgerliga minoriteter regerade 
1973-1975 och 1982-1993. Däremellan innehade socialdemokratin 
statsministerposten, några år i koalition med Venstre. 

Statistiken över regeringsinnehav kan vara förledande. Det är förvis- 
so ett faktum att Danmark mellan 1982 och 1993 hade en enda statsmi- 
nister och regerades av de borgerliga. Men bilden döljer de svårigheter 
som regeringen hade att få parlamentariskt stöd för sina förslag. Under 
sina första sex år förlorade regeringen över hundra voteringar. Endast i 
tre fall vägrade den att acceptera nederlagen: nyval utlystes 1983 efter 
det att budgetförslaget röstats ned, en folkomröstning anordnades 1986 
då folketinget sagt nej till den europeiska enhetsakten, 1988 gick reger- 
ingen till val efter att för 23:e gången ha förlorat en omröstning om för- 
svars- och säkerhetspolitiken. Valet 1990 utlystes då regeringen inte fått 
stöd för sitt skatteförslag. Utgången blev att Radikale venstre lämnade 
regeringssamarbetet och att regeringens parlamentariska bas därmed 
blev ännu smalare. 

Danska statsvetare har påpekat att 1980-talets erfarenheter medför 
att åtskilliga politiska sanningar måste omprövas. En regering kan för- 
lora upprepade förtroendeomröstningar utan att avgå. Parlamentets be- 
slut formas ibland av oppositionen. Majoritetsmönstren växlade från 
det ena politiska området till det andra. Regeringen var i opposition, op- 
positionen regerade. 

Regeringen avgick 1993 efter den s.k. tamil-affären. Socialdemokra- 
ten Poul Nyrup Rasmussen kunde då bilda regering tillsammans med tre 
borgerliga partier. Ett av dessa, Kristelig folkeparti, lämnade regeringen 
efter det att i valet 1994 förlorat sin representation i folketinget. Efter 
valet 1998 kunde socialdemokraterna regera vidare tillsammans med 
Radikale venstre. Valet 2001 ledde till regeringsskifte; Venstres ledare 
Anders Fogh Rasmussen bildade en minoritetskoalition med Det Kon- 
servative Folkeparti. 


Island 


Den isländska parlamentarismen domineras av majoritetskoalitioner. 
Inget parti har ensamt förfogat över majoriteten i alltinget och antalet 
koalitionsvarianter har varit mycket stort. Ett kontinuerligt inslag har 
under efterkrigstiden utgjorts av Självständighetspartiet, som tack vare 
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sin dominerande ställning ofta innehaft statsministerposten. Koalitions- 
bildningarna har komplicerats av att de isländska partierna inte enkelt 
låter sig inordnas längs en vänster-högerskala. Det är framför allt för- 
svars- och utrikespolitiken som komplicerat partisamarbetet. De båda 
”mittenpartierna” Socialdemokraterna och Framstegspartiet accepterar 
visserligen båda Islands medlemskap i NATO, men Framstegspartiet har 
varit mer negativt till den amerikanska militära närvaron. Socialdemo- 
kraterna har således i denna viktiga fråga legat ”till höger” om Fram- 
stegspartiet. 

Under hela 1960-talet regerades Island av en koalition bestående av 
de två partier som försvarade den amerikanska militära närvaron, Själv- 
ständighetspartiet och Socialdemokraterna. En ovanlig situation upp- 
stod 1980, då en långvarig regeringskris löstes av att Självständighets- 
partiets vice ordförande Gunnar Thoroddsen, mot sitt partis vilja, bilda- 
de en regering med Folkalliansen, Framstegspartiet och två av sitt partis 
ledamöter. Efter valet 1983 bildades en borgerlig regering av Framstegs- 
partiet och Självständighetspartiet. Regeringspartierna förlorade majo- 
riteten vid alltingsvalet 1987. Koalitionen breddades därefter genom att 
Socialdemokraterna trädde in i regeringen. Självständighetspartiets linje 
att lösa den ekonomiska krisen genom att minska statliga regleringar 
och subsidier ledde till en regeringskris 1988. Utgången blev att Själv- 
ständighetspartiet lämnade regeringen och att en fyrpartikoalition i stäl- 
let bildades. Efter valet 1991 återkom Självständighetspartiet i rege- 
ringsställning, denna gång i koalition med Socialdemokraterna. Social- 
demokraterna ansåg att Europaintegrationen och EES-förhandlingarna 
bara skulle vara möjliga genom en regeringssamverkan med Självstän- 
dighetspartiet. Valet 1995 ledde till en majoritetskoalition mellan de två 
största partierna, Självständighetspartiet och Framstegspartiet med 
Självständighetspartiets David Oddsson som statsminister. Han förblev 
kvar i regeringen, men ersattes år 2004 som statsminister av Framstegs- 
partiets Halldör Åsgrimsson. 


Åland 


Landskapsstyrelsen på Åland utgjorde tidigare en samlingsregering där 
de politiska fraktionerna var representerade i proportion till sin styrka i 
lagtinget (dåvarande landstinget). Ordförande i landskapsstyrelsen är 
lantrådet. Den parlamentariska principen lagfästes 1972 genom en be- 
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stämmelse att lagtinget genom misstroendeförklaring kan tvinga land- 
skapsstyrelsen att avgå. Möjligheten utnyttjades 1975 och 1983. 

Ett nytt parlamentariskt system infördes 1987. Proceduren erbjuder 
tre möjliga lösningar. I första hand eftersträvas en samlingsregering med 
företrädare för alla partier. Nås inte överenskommelse om en sådan 
samlingsstyrelse tillsätts om möjligt en majoritetsregering. Däremot är 
det inte möjligt att tillsätta en minoritetsstyrelse. Om förhandlingarna 
om samlings- eller majoritetsregering inte leder till resultat, tillsätts med- 
lemmarna genom proportionella val, dvs. enligt den äldre ordningen. 

Den nya metoden togs första gången i bruk 1988. En samlingsreger- 
ing visade sig inte vara möjlig. Centern, Liberalerna och Frisinnad sam- 
verkan bildade en majoritetsregering. I början av 1990-talet tvingades 
Liberalerna lämna landskapsstyrelsen och i stället bildade Centern koa- 
lition med Frisinnad samverkan och Socialdemokraterna. Efter valet 
2003 bildades en majoritetskoalition bestående av Centern, Liberalerna, 
Frisinnad samverkan och Obunden samling, men efter en regeringskris 
hösten 2004 bildades en ny regering med Centern, Socialdemokraterna 
och de frisinnade. 


Färöarna 


Förhållandet mellan styrande och lagstiftande organ har, i jämförelse 
med de självständiga staterna, varit något annorlunda konstruerat på 
Färöarna. Hittills har ledamöterna i det styrande organet valts direkt av 
”parlamentet”. Det rör sig sålunda om en form av positiv parlamenta- 
rism; ”regeringen” måste vid sitt tillträde få folkrepresentationens ut- 
tryckliga förtroende. Färöarnas landsstyre har därför alltid haft stöd av 
lagtingets majoritet. Det brukar ha krävts åtminstone tre partier för att 
kunna bilda en majoritetskoalition. 

Krisen i fiskenäringen har fått akuta konsekvenser för Färöarnas eko- 
nomi och politik. Genom avtal med Danmark i början av 1990-talet fick 
Färöarna hjälp att betala sina stora utlandslån, men till priset av mins- 
kad reell handlingsfrihet för Färöarnas styrelseorgan. De ekonomiska 
villkoren till en konflikt mellan landsstyret och den danska regeringen. 

Efter valet 1998 bildades en regering av tre partier som strävade efter 
ökad självständighet. En folkomröstning utlystes till 2001, men inställ- 
des efter det att danska regeringen formulerat sina hårda villkor för en 
eventuell självständighet. Efter valet 2004 bildades en regering under 
ledning av socialdemokraten Jöannes EFidesgaard. 
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Grönland 


Åren efter självstyrelsens införande var landsstyrets ordförande också 
talman i landstinget. Sedan 1988 gäller ett renodlat parlamentariskt sys- 
tem med en särskillnad mellan regering och parlament. 

Ända sedan Grönland blev självständigt har socialdemokratiska Siu- 
mut suttit i landsstyret, dock aldrig med egen majoritet i landstinget. 
Den parlamentariska situationen återspeglar Grönlands ekonomiska lä- 
ge. Stora investeringar har inte givit önskat resultat. Beroendet av räk- 
fisket gör ekonomin sårbar och beroende av subventioner från Dan- 
mark. Större delen av de amerikanska militärbaserna väntas stängas och 
därmed en inkomstkälla. Det förmånliga fiskeavtalet med EG löpte ut 
1995. Sedan valet 2003 styrs Grönland av en koalition mellan Siumut 
och vänsterpartiet Inuit Ataqatigiit. 


Parlamentarismens problem 


Inom alla nordiska länder kan man tala om två block, å ena sidan soci- 
aldemokraterna och partierna på vänsterflygeln, å andra sidan de icke- 
socialistiska eller borgerliga partierna. Mönstren i regeringssamverkan 
visar emellertid att denna politiska blockgräns haft helt olika betydelse. 
I Norge är gränsen klarast markerad: ingen gång sedan 1945 har en re- 
geringskoalition över blockgränsen förekommit. Sverige har i detta av- 
seende stora likheter med Norge. Med undantag för den rödgröna koa- 
litionen 1951-1957 har regeringarna endast sammansatts av partier på 
endera sidan av blockgränsen. I Danmark är blocken betydligt mindre 
homogena. Island och Finland, särskilt Finland, är länder där regerings- 
samverkan mellan socialistiska och borgerliga partier snarare är regel än 
undantag. 

Island och Finland har den största delen av tiden styrts av majoritets- 
koalitioner. Norge särskiljer sig på grund av den långa perioden med en 
socialdemokratisk majoritetsregering. I Sverige och Danmark har reger- 
ingarna oftast saknat egen parlamentarisk majoritet. 

En jämförelse av parlamentarismen i Norden visar på stora föränd- 
ringar. För några årtionden sedan var Norge och Sverige sinnebilden för 
stabila regeringar. Socialdemokratins politiska dominans tycktes perma- 
nent. Finland utgjorde då motpolen med sina täta regeringskriser. Nu- 
mera är bilden den motsatta. Inte endast Danmark utan även Norge och 
Sverige utmärks nu av instabila minoritetsregeringar. Finland har kom- 
mit att regeras av breda majoritetsregeringar. 
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I länder där regeringens partier saknar egen majoritet måste regering- 
en finna andra utvägar för att få stöd för sin politik. I Sverige kunde so- 
cialdemokratiska regeringar under långa tider räkna med kommunister- 
nas stöd i riksdagen och under tvåkammarsystemets tid gynnades soci- 
aldemokratin av en överrepresentation i första kammaren. Med ”stötte- 
parti” menas i Danmark en fast samarbetspartner utanför regeringen. 
Tidvis har avsaknaden av sådana stödpartier tvingat minoritetsregering- 
ar att söka tillfälliga uppgörelser, s.k. forlig, för att få majoritet för sin 
ekonomiska politik, bostadspolitik etc. Det parlamentariska läget blir 
härigenom inte entydigt. Medan vissa oppositionspartier konsekvent 
röstar mot regeringens förslag, ingår andra i kompromisser med rege- 
ringen. En minoritetsregerings parlamentariska bas kan sålunda inom 
samma mandatperiod variera över tid och skifta från fråga till fråga. 

En nordisk forskargrupp har undersökt om det finns en speciell nord- 
isk modell när det gäller parlamentarismens gestaltning, men kommit 
fram till att så knappast är fallet (Esaiasson och Heidar 2000). I den mån 
det finns gemensamma drag inom Norden så återfinns dessa också inom 
många andra parlamentariska demokratier. Endast när det gäller vissa 
speciella aspekter kan man urskilja nordiska särdrag; hit hör exempelvis 
den starka betoningen på social representativitet och speciella samar- 
betsformer mellan partierna. Men det finns också åtskilliga skillnader 
mellan de nordiska länderna. 

Härtill kommer att de parlamentariska arbetsformerna förändras 
över tid (Bergman 2004). Sett i några årtiondens perspektiv har norsk 
och svensk politik genomgått en dramatisk förändring från relativ stabil 
majoritetsparlamentarism till mer instabila minoritets- och koalitionsre- 
geringar. Men utvecklingsriktningen inom Norden är inte enhetlig. 
Medan alternativa kanaler för medborgarinflytande i flera länder har 
förstärkts så har finländsk politik i stället upplevt en förstärkning av den 
parlamentariska kanalen. 


Regeringsarbetet 


Regeringens ledamöter fyller två uppgifter. För det första utgör de till- 
sammans, under parlamentets kontroll, landets styrande politiska or- 
gan. För det andra leder regeringen förvaltningen, som har att verkställa 
de av parlament och regering fattade besluten. Antalet regeringsledamö- 
ter brukar i Sverige, Danmark, Norge och Finland vara cirka 20, i Island 
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cirka 10. De enskilda ledamöternas officiella benämning är i Norge och 
Sverige statsråd, i Danmark och Finland minister. Termen statsråd an- 
vänds i Norge, Danmark och Finland också i en annan betydelse, näm- 
ligen för regeringen som beslutsfattande kollektiv. 


Beslut 


Viktigare regeringsbeslut i Danmark, Norge och Island undertecknas av 
statschefen. Den svenske monarken medverkar numera inte ens formellt 
i regeringsbesluten. Också i Finland ligger den styrande makten numera 
reellt sett hos regeringen; presidenten utnämner vissa höga ämbetsmän 
och har benådningsrätt, men saknar allt praktiskt inflytande över rege- 
ringsärendena. 

Även om hela regeringen politiskt sett är ansvarig för alla sina beslut 
skiljer sig de nordiska länderna starkt i fråga om antalet beslut som fat- 
tas kollektivt av regeringen i sin helhet. Sverige intar en särställning så 
till vida att endast mycket få och underordnade ärenden beslutas av det 
enskilda statsrådet: regeln är att regeringsärenden avgörs vid regerings- 
sammanträdet. Finland och Norge intar en mellanställning: de viktigaste 
besluten fattas kollektivt, men relativt många ärenden avgörs av den an- 
svarige ministern. I Danmark och Island är det endast få ärenden som 
avgörs kollektivt. Här är det normala i stället att besluten fattas av den 
enskilde ministern. 


Beredning och samordning 


Skillnaden blir emellertid mindre om man i stället för det formella ser till 
det reella beslutsförfarandet. I alla länder skiljer man mellan de sam- 
manträden där de officiella besluten fattas — dessa är oftast rent bekräf- 
tande och saknar egentlig sakdebatt — och de informella överläggningar 
där de reella avgörandena sker. De senare går i Norge under namnet re- 
geringskonferenser, i Danmark frokostmeder, i Finland aftonskolan och 
i Sverige allmän beredning och lunchberedningar. Grundlagen innehål- 
ler här inga regler; varje regering ordnar själv sitt interna arbete. I några 
fall har regeringarna bildat särskilda utskott för vissa grupper av ären- 
den. I Danmark fanns det under 1980-talet ett tjugotal sådana utskott, 
bl.a. för ekonomi, säkerhet och planering. I Finland finns regeringsut- 
skott för t. ex. utrikesärenden, budgetfrågor och ekonomisk politik. Eu- 
ropaintegrationen har framtvingat nya samordningsformer inom rege- 
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ringen, med utrikesdepartementet som viktig koordinator. I anslagsfrå- 
gor fungerar finansdepartementet som en samordnande faktor. Under 
de senaste årtiondena har statsministerns ställning stärkts, vilket bl.a. ta- 
git sig uttryck i att statsministerns egna kansliresurser ökat. (Statsminis- 
terns kansli kallas i Sverige för statsrådsberedningen, i Danmark stats- 
ministeriet, i Norge statsministerens kontor och i Finland statsrådets 
kansli.) Behovet av intern samordning blir särskilt stort inom koalitions- 
regeringar, då det ibland krävs åtskilliga förhandlingar och stånd- 
punktsjämkningar partierna emellan innan det formella regeringsbeslu- 
tet kan fattas. Jämfört med länder som Danmark och Island sätts koali- 
tionsregeringar på särskilt hårda prov i Sverige, där regeringens kollek- 
tiva ansvarighet är så starkt markerad. 

Till sin hjälp vid beredningen av regeringsärendena har varje minister 
en stab av anställda tjänstemän. I Sverige och Norge används termen de- 
partement, i Danmark, Finland och Island ministerium. I några fall kan 
en minister ha ansvar för flera departement, ibland kan flera ministrar 
dela på ledningen för ett departement. Gränsen mellan de politiskt sty- 
rande uppgifterna och de administrativt verkställande har dragits på oli- 
ka sätt i de nordiska länderna. 


6 Förvaltning och 
rättsväsende 


Offentlig sektor 


Ett utmärkande drag i den nordiska modellens samhällstyp är en stor of- 
fentlig sektor. Den allmänna historiska bakgrunden är emellertid inte 
unik för Norden, utan densamma för alla utvecklade industriländer. I ett 
sekels perspektiv har statens expansion varit en av de stora samhällsför- 
ändringarna. Den offentliga sektorn har tillkommit för att lösa vissa so- 
ciala problem, men den stora offentliga byråkratin har i gengäld skapat 
nya problem. 


Offentlig expansion 


Den moderna statens historia kan indelas i tre faser (Rose 1976). I det 
första skedet är staten inriktad på att säkra sin egen existens: den skaffar 
sig organ för att hävda sitt territorium (utrikes- och försvarsministerier), 
för att upprätthålla den inre ordningen (justitie- och inrikesministerier) 
och för att säkra resurser för sin verksamhet (finansministerium för skat- 
ter och myntväsende). I ett andra skede ligger betoningen på att mobili- 
sera landets fysiska resurser: ministerier inrättas för att ansvara för jord- 
bruk, post- och telegrafväsende samt byggandet av kanaler, vägar och 
järnvägar. Det tredje stadiets institutioner är inriktade på att trygga 
medborgarnas sociala välfärd: hälso- och sjukvård, utbildning, arbets- 
marknad, familj, kultur och miljövård. Inget enskilt land följer exakt 
denna allmänna modell, men den fångar ändå ett gemensamt utveck- 
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lingsdrag: fler och fler aspekter av samhällslivet har blivit föremål för 
statliga åtgärder. 

Det skall dock tilläggas att den refererade undersökningen främst tar 
fasta på det senaste seklets skeende. I stater med längre historia, som de 
nordiska, finns det tidigare epoker med utvecklad statsinterventionism: 
1700-talets merkantilism är ett exempel. Under 1800-talet avvecklades 
många av de statliga regleringarna inom näringsliv och handel. Den eko- 
nomiska liberalismens seger innebar att staten trängdes tillbaka till för- 
mån för marknaden som ekonomiskt ordnande princip. Även om 1800- 
talet kan betraktas som ett undantag, är det ändå ett faktum att det se- 
naste århundradets kraftigt expanderande statsverksamhet satt den of- 
fentliga förvaltningsorganisationen på hårda prov. Nya uppgifter har 
tillkommit inom planering, information och samordning. Förvaltningen 
begränsas inte längre till den politiska beslutsprocessens slutstadium. 
Även i förberedandet av nya lagar har förvaltningen viktiga uppgifter ge- 
nom informationsinsamling, utredningar, prognoser, projekteringar och 
utarbetande av förslag. I vissa avseenden har statsförvaltningen till och 
med tagit hand om artikuleringen av särskilda gruppintressen. Uppgif- 
terna för konsumentombudsmän, jämställdhetsombudsmän och liknan- 
de är att genom statliga åtgärder främja vissa särintressen. 


Den offentliga sektorns storlek 


Den allmänna utvecklingslinjen är densamma i alla nordiska länder. 
Den offentliga sektorn har expanderat starkt, oavsett om man mäter i 
skattetryck, ekonomisk omfattning eller andel förvärvsarbetande som är 
anställda i offentlig tjänst. 

Ändå finns det vissa tydliga skillnader mellan de fem länderna. Skat- 
tetrycket, samtliga skatters och avgifters andel av bruttonationalpro- 
dukten, är högst i Sverige och Danmark. Island har den relativt sett 
minsta offentliga sektorn. Även Finland har ett skattetryck som ligger 
under det nordiska genomsnittet (men ungefär på medeltalet för OECD- 
länderna). Norge kommer i nordiskt perspektiv på en mellanposition. I 
början av 1990-talet ökade den offentliga sektorns relativa storlek i Fin- 
land och Sverige, främst till följd av ökande kostnader för arbetslösheten 
och sjunkande bruttonationalprodukt. 

En svensk myndighet, Statskontoret, har försökt att jämföra kostna- 
derna för offentlig tjänsteproduktion i de nordiska länderna. Trots up- 
penbara jämförelsesvårigheter och mätproblem kunde man dra slutsat- 
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sen att kostnaderna för offentliga tjänster var betydligt högre i Sverige. 
Skillnaden förklarades av flera faktorer. För det första innehåller de of- 
fentliga tjänsterna delvis olika komponenter. I Sverige var det exempel- 
vis vanligare att barn på skolor och daghem fick varm mat gratis. För 
det andra spelar de organisatoriska lösningarna stor roll. I Sverige fanns 
en större och högre avlönad personal. I övriga Norden hade de offentligt 
producerade tjänsterna mer konkurrens från privata institutioner; frivil- 
ligt och ideellt arbete var här också vanligare. De andra länderna hade 
också konstruerat styrsystem som gav större valfrihet och flexibilitet än 
1 Sverige. 

Andra undersökningar visar också att den svenska offentliga sektorn, 
särskilt skattesystemet och transfereringarna, haft en avsevärd omförde- 
lande effekt. Inkomstutjämningen har i Sverige gått jämförelsevis långt. 


Förvaltningspolitik 

Mot slutet av 1970-talet blev den offentliga sektorn ett eget politiskt 
problemområde. Alla länder har på olika sätt försökt att komma till 
rätta med den offentliga byråkratins avigsidor: ineffektivitet, stelhet, 
oöverskådlighet och okänslighet inför nya krav från medborgare och 
politiker. I en tid då det samhällsekonomiska läget inte längre anses tåla 
ytterligare skattehöjningar har strävandena gått ut på att ”få ut mer för 
pengarna”. Kraven på den offentliga sektorn ökar, men resurstillskottet 
förblir oförändrat eller rent av minskar. 

Med förvaltningspolitik avses idéer och åtgärder riktade mot den of- 
fentliga förvaltningens organisation och arbetssätt. De allmänna målen 
för förvaltningspolitiken är desamma i Norden som i andra industrilän- 
der. Ansträngningarna går ut på att få till stånd besparingar och förbätt- 
rad service. I enskildheter har olika länder valt delvis olika metoder för 
att förändra den offentliga sektorn. 

Alla nordiska länder har särskilda statsorgan, utredningar och kom- 
missioner med uppgiften att granska den statliga förvaltningens verk- 
samhetsformer. Den isländska regeringen initierade en plan för att för- 
enkla administrationen och att stärka den lagstiftande maktens kontroll 
över den styrande. Den danska regeringen presenterar sitt modernise- 
ringsprogram i en årlig redogörelse om den offentliga sektorn. I Finland 
finns också ett program för att förändra den offentliga förvaltningen i 
riktning mot decentralisering, service, effektivitet och förbättrade led- 
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ningsformer. De svenska programmen att förnya den offentliga sektorn 
har vanligen utformats i samband med den årliga budgetpropositionen. 

Inom regeringen har ansvaret ibland lagts på ett särskilt fackdeparte- 
ment (i Norge och tidigare i Sverige), ibland på finansdepartementet 
(Danmark och numera även Sverige), ibland ett speciellt ministerutskott 
för förvaltningsfrågor (Finland). 


Effektivisering 


En av de viktigaste punkterna i alla ländernas moderniseringsprogram 
är strävan att förbättra effektivitet och produktivitet. Ett första steg har 
varit att utveckla metoder och mätinstrument för att kunna följa den of- 
fentliga serviceproduktionens resultat i relation till dess kostnader. Svå- 
righeterna har redan i detta steg varit betydande. De siffermässiga indi- 
katorerna på den offentliga politikens resultat blir ofta grova och unge- 
färliga. Ändå konstrueras olika slags nyckeltal och resursmått för att 
kunna jämföra hur kostnaderna för serviceproduktionen varierar mellan 
exempelvis kommuner och över tid. 

Försöken att utveckla mått på den offentliga verksamhetens effekti- 
vitet kan ses som ett exempel på återföring av information, som ett sätt 
att lära av erfarenheter. Ett nyckelord är utvärdering. Själva den ökade 
uppmärksamheten på effekter och kostnader avser att höja medvetenhe- 
ten om sambandet mellan de resurser som tagits i bruk och de resultat 
som åstadkommits. Ett annat nyckelord är kvalitet. 

Även inom den del av den offentliga förvaltningen som har att göra 
med ärendeberedning, handläggning och beslut görs försök att öka pro- 
duktiviteten. Informationsteknik tas i bruk för att automatisera rutiner 
för beredning, avgöranden och expedition. 


Omorganisation 


I den äldre typen av statsförvaltning var det juridiska inslaget framträ- 
dande. En stor del av förvaltningsarbetet gick ut på att verkställa beslut 
genom att tillämpa generella föreskrifter på individuella fall. Numera 
har lagstiftningen ofta karaktären av ramlagar. Mål- och resultatstyr- 
ning ersätter regelstyrning. De lagstiftande organen utstakar de allmän- 
na målen, medan förvaltningsorganen själva preciserar de mer detaljera- 
de bestämmelserna. 
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Det ändrade arbetssättet sätter också spår i den offentliga förvalt- 
ningens organisatoriska uppbyggnad. Den traditionella myndighets- 
typen är fortfarande den vanliga. Men det finns dessutom en mångfald 
blandformer och olika organ. I den stora myriaden av statliga organ 
finns det vissa för alla länder gemensamma drag. En del verksamheter, 
såsom statliga företag, post-, tele- och järnvägstrafik, bedrivs överallt i 
former där utrymmet för politisk detaljstyrning är ringa. På andra om- 
råden, utrikesförvaltningen är ett exempel, har regeringarna helt andra 
möjligheter att ingripa i den löpande verksamheten. 

De nordiska erfarenheterna på detta område är på intet sätt unika. I 
den internationella diskussionen har två begrepp stått i förgrunden: 
”overload”, farhågorna att den kraftiga tillväxten av statliga åtaganden 
leder till överbelastning och beslutsförlamning, och ”ungovernability”, 
att det statliga förvaltningsmaskineriet på grund av sin växande kom- 
plexitet förlorat sin förmåga att styra samhällsutvecklingen. 

Den mest långtgående formen för omorganisering är privatisering, en 
överföring av uppgifter från offentligt till privat ansvar. Inget nordiskt 
land har genomfört någon långtgående privatisering. Men privatise- 
ringsbegreppet är inte enhetligt. Det finns flera olika aspekter av priva- 
tisering. Även om huvudmannaskapet sällan genom utförsäljning över- 
gått från offentliga till privata ägare har ett ökande antal privata verk- 
samhetsformer gjort sitt intåg på den offentliga sektorn. Offentliga upp- 
gifter överförs från traditionella myndigheter till bolag, som visserligen 
är offentligt ägda men som arbetar under samma betingelser som priva- 
tägda aktiebolag. Uppgifter som tidigare utfördes av stat eller kommun 
kontrakteras ut på privata entreprenörer. 

Även inom den offentliga förvaltningen förändras organisationen. 
Mellannivåer avskaffas och organisationshierarkier ”plattas ut”. Detalj- 
ansvaret för verksamhetens uppläggning förläggs till lokala resultaten- 
heter som ges ökad självständighet. 


Avreglering 


Ett inslag i försöken att avbyråkratisera är avreglering och regelförenk- 
ling. En aspekt på sådana förändringar är att statens reglering av sam- 
hället minskas i syftet att åstadkomma ökad konkurrens. Sådan avregle- 
ring har inte minst genomförts inom valuta-, transport-, kredit- samt 
jordbruks- och livsmedelsmarknaderna. En annan form av avreglering 
är en upprensning av det offentliga regelverket i form av lagar och för- 
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ordningar. Syftet är undvika kostsamma, onödiga och ineffektiva åtgär- 
der och att göra rättsreglerna ändamålsenliga, enkla och klara. I Sverige 
förenklas reglerna när det gäller statens styrning av skolväsendet. I Dan- 
mark har regelförenklingen särskilt gällt det komplicerade regelverket 
på skatte- och socialområdet. 


Decentralisering 


Med decentralisering avses här överförande av befogenheter från en hö- 
gre till en lägre nivå. Den största delen av den offentliga verksamheten 
på lokal nivå sköts i Norden av kommunerna. Decentraliseringen har 
därför framför allt kommit till uttryck i att den kommunala sektorn fått 
ansvar för allt fler uppgifter. Förändringarna för kommunernas del be- 
handlas i ett särskilt avsnitt senare i detta kapitel. 


Personalpolitik 


Statstjänstemännens ställning har genomgått stora förändringar under 
historiens lopp. I äldre tider utgjordes kärnan i förvaltningsorganisatio- 
nen i alla de nordiska länderna av ämbetsmännen, som inte sällan hade 
egna anställda för att sköta sin tjänst. Efter hand har skillnaden mellan 
olika tjänstemannakategorier minskats. Fortfarande har emellertid inne- 
havarna av de allra högsta tjänsterna en speciell ställning. I Danmark 
och Norge utses de av kungen, i Finland och Island av presidenten och i 
Sverige av regeringen. För domare gäller särskilda regler. När det gäller 
kriterierna för tillsättning av statstjänstemän har de partipolitiska meri- 
ternas betydelse varit ett omdiskuterat ämne. Särskilt i Finland och Is- 
land har politiska meriter tidvis spelat stor roll vid utnämningar till vissa 
högre tjänster. Banden mellan de politiska partierna och statsförvalt- 
ningen i Finland har ytterligare stärkts av det faktum att statstjänstemän 
varit företrädda i de stora partiernas centralorganisationer. Byråkratin 
politiseras och de politiska partierna byråkratiseras. 

Enligt ett äldre synsätt kännetecknas det offentliga anställningsför- 
hållandet av statens överhöghet och tjänstemannens lydnad. Efter hand 
har statstjänstemännens anställningsregler blivit mer lika den övriga ar- 
betsmarknadens. De statliga tjänstemännen har numera rätt att för- 
handla, sluta avtal och vidta stridsåtgärder. I Danmark har statstjänste- 
männens fackliga rättigheter utvecklats genom en successiv förändring 
av praxis. Lagar om avtalsfrihet och strejkrätt infördes i Norge 1958, 
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Sverige 1965 och Finland 1970. Lagar eller avtal om de offentliganställ- 
das medbestämmande har under 1970-talet införts i hela Norden; de 
mest långtgående reglerna finns i Sverige. 

De senare årens förvaltningspolitik har framför allt inneburit att sta- 
tens och kommunernas personalpolitik blivit mer flexibel. Anställnings- 
formerna inom stat och kommun blir mer och mer lika den privata sek- 
torns. Avancemangsmöjligheterna görs mer beroende av individuell 
kompetens. Lönesättningen individualiseras och resultatlön införs. 


Medborgarkontroll 


Ett av de moderna välfärdsstaternas centrala problem är förhållandet 
mellan demokrati och byråkrati. Hur skall de statliga och kommunala 
tjänstemännen å ena sidan tillförsäkras professionell autonomi och å an- 
dra sidan kunna ställas under demokratisk kontroll av medborgare och 
politiker? Olika metoder har under årens lopp prövats för att stärka den 
demokratiska kontrollen av förvaltningen. 

En sådan metod är lekmannarepresentanter. De professionella äm- 
betsmännen har fått dela på makten med företrädare för olika grupper 
och intressen i samhället. Lekmannastyrelsen i de svenska och finländ- 
ska ämbetsverken är ett exempel, de svenska länsstyrelserna ett annat. 
Förekomsten av intressegruppsrepresentanter är särskilt stor i rådgivan- 
de organ, som t.ex. de olika råd som inrättats i Danmark och Norge. I 
de tillfälliga kommittéer och utredningar som regeringarna inrättar för 
att utreda en viss bestämd fråga är det också vanligt att berörda intres- 
sen är företrädda. Särskilt i Sverige har systemet med offentliga utred- 
ningar med åtföljande remissbehandling varit en viktig kanal för intres- 
seorganisationernas inflytande i den politiska processen. Sådana utred- 
ningar har varit vanligt förekommande även i Norge och Finland. I vissa 
fall förekommer det att offentliga förvaltningsuppgifter lagts över på or- 
ganisationer som formellt sett har privaträttslig status. Men intresseor- 
ganisationernas indragande i den offentliga förvaltningen har i sin tur vi- 
sat sig ha nackdelar och lett till sin egen motreaktion. Intresseorganisa- 
tionernas förhållande till staten behandlas närmare i nästa kapitel. 

I dagens förvaltningspolitik ligger tyngdpunkten på den enskilde 
medborgarens inflytande över den offentliga sektorn. Förutsättningarna 
för ett sådant inflytande innebär att regler, institutioner och personal 
måste vara inställda på att ta hänsyn till medborgarnas önskningar och 
behov. Med en ”responsiv” offentlig sektor menas en förvaltning som är 
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förståelig, lättillgänglig, serviceorienterad och inriktad på att låta med- 
borgarna medverka i utförandet av de offentliga tjänsterna. Under slag- 
ord som brukarmedverkan, brukarinflytande och individuell valfrihet 
prövas olika former för deltagande och självförvaltning från medborgar- 
nas sida. Längst i denna riktning har Danmark gått, som exempelvis in- 
fört ett system där föräldrarna till eleverna vid en skola väljer ett föräld- 
raråd med inflytande över skolans skötsel. 


Rättslig kontroll 


Kontrollen över förvaltningen äger rum på olika sätt. Folkrepresentatio- 
nens kontrollmöjligheter har behandlats i ett tidigare kapitel. För den lö- 
pande granskningen av förvaltningen i massmedia och offentlig debatt 
spelar möjligheten till insyn stor roll. Bland de nordiska länderna har 
Sverige längst traditioner i fråga om förvaltningens öppenhet. Redan i 
tryckfrihetsförordningen 1766 fastslogs principen om allmänna hand- 
lingars offentlighet. Regeln gäller även i Finland, även om sekretessbe- 
stämmelserna här är något strängare. Sedermera har även Danmark och 
Norge följt efter, även om öppenheten inte är lika stor som i svensk för- 
valtning. 

Den rättsliga kontrollen av förvaltningen skiljer sig starkt mellan de 
västnordiska och östnordiska traditionerna. I Danmark, Norge och Is- 
land kan de allmänna domstolarna pröva förvaltningsbeslut. Domstolen 
kan upphäva beslutet om den finner att det inte tillkommit i laga ord- 
ning. Sverige och Finland har i stället ett system med särskilda förvalt- 
ningsdomstolar. Den högsta instansen i Sverige heter regeringsrätten, i 
Finland högsta förvaltningsdomstolen. Efter hand har emellertid särskil- 
da besvärsinstanser införts även i norsk och dansk statsförvaltning. Så 
kallade ”anke”-eller klagonämnder spelar här stor roll inom bl.a. det so- 
ciala området och inom det danska skatteväsendet. 

Det danska förvaltningsförfarandet har länge varit relativt oreglerat 
och i första hand bundet av praxis. Men år 1985 antogs en förvaltnings- 
lag som innehåller regler om bland annat jäv, partsoffentlighet, överkla- 
gande samt krav på myndigheten att på eget initiativ ge berörda parter 
tillgång till underlaget för ett beslut. Förvaltningslagar har också införts 
i Norge (1967), Sverige (1971), Finland (1982) och Island (1987). Vissa 
detaljskillnader till trots är lagarnas huvudinnehåll lika. Man finner här 
stadganden om jäv, information till parter, hörande av parter, motive- 
ring till beslut, delegering av beslut och överklagande. Även när det gäl- 
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ler denna aspekt av den statliga förvaltningen kan man iaktta hur de 
nordiska länderna, historiska skillnader till trots, alltmer kommit att lik- 
na varandra. 


Nordisk förvaltningspolitik 


En samnordisk forskargrupp har genomfört en stor undersökning av de 
nordiska ländernas förvaltningspolitik (Legreid & Pedersen 1994, 
1999). De fann att inom vissa områden gick utvecklingen i de nordiska 
länderna i samma riktning. Om det finns en nordisk modell har den föl- 
jande kännetecken. De många utredningar som lagt fram förslag om om- 
organisation av den offentliga förvaltningen har snarare varit avpolitise- 
rade än politiserade. Den förvaltningspolitiska debatten har varit sluten 
snarare än öppen. Kopplingen mellan de centrala politiska planerna och 
handlingsplanerna på lokal nivå och inom enskilda sektorer har varit 
tämligen lös. Styrningen har inte i första hand utgått från en enda central 
instans utan har varit polycentrisk. Även om demokrati- och rättssäker- 
hetsargument funnits med i debatten har förvaltningspolitiken främst 
vägletts av ekonomiska effektivitetskrav. Sambandet mellan mål och 
medel har vanligen varit indirekt och komplext. 

Men forskarna fann också tydliga skillnader mellan olika länder. De 
skilde mellan en svensk och en dansk förvaltningspolitisk strategi. Den 
svenska strategin grundades på ett välutbyggt utredningsmaskineri och 
starkt formaliserade procedurer. Utredningarna var problemlösande och 
presenterade ofta färdiga lösningar som var klara att sättas i verket. Den 
danska strategin kännetecknades av svagt utbyggt utredningsväsen och 
informella procedurer. Programmen var mer av kampanjkaraktär. De 
var problemsökande och innehöll sällan färdiga handlingsplaner. Norge 
låg närmare den svenska strategin än den danska. 


Förvaltningspolitikens resultat 


En bedömning av förvaltningspolitikens faktiska resultat försvåras av 
två omständigheter. För det första utgörs vad som här sammanfattats 
under rubriken förvaltningspolitik av många olika delar. För det andra 
är det inte givet vad som skall anses utgöra kriteriet för om politiken 
lyckats eller misslyckats. Anspråken har också en tendens att stiga under 
processens gång. En viss framgång kan mot bakgrund av stigande för- 
väntningar framstå som ett bakslag. 
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Den allmänna bedömningen är ändå att förvaltningspolitikens resul- 
tat hittills varit högst måttliga. Sett över ett drygt decenniums perspektiv 
har den offentliga sektorn inte förändrats på något avgörande sätt. De 
offentliga utgifterna ligger på en i stora drag oförändrad nivå. Regler, in- 
stitutioner och arbetsmetoder ser ungefär likadana ut. Många regeringar 
som kommit till makten på programmet att reformera den offentliga 
sektorn har fått erfara byråkratins stora inneboende tyngd. 

Den som förväntat snabba och påtagliga materiella effekter har där- 
för anledning att vara besviken. Förändringarna har ofta varit störst på 
symbolplanet (man bör emellertid här ha i åtanke att symbolplanet i da- 
gens politik inte är det minst viktiga). Om man dock betraktar förvalt- 
ningspolitiken i något längre perspektiv är det ändå tydligt att det pågår 
förändringar i riktning från den typ av offentlig organisation som för 
inte länge sedan ansågs utgöra grunden för den nordiska välfärdsstats- 
modellen. I detta perspektiv måste de senaste årens förvaltningspolitik 
anses utgöra en vändpunkt. 


Statsförvaltning 
Två förvaltningstraditioner 


Man brukar skilja mellan en västnordisk förvaltningstradition och en 
Östnordisk. Den danska typen av ministerförvaltning, som internatio- 
nellt sett är den vanligaste, återfinns i modifierad form även i Norge och 
Island. Denna organisationsmodell bygger på principen att ministern 
kan göras ansvarig för varje beslut i den underlydande förvaltningen. 
Det svenska systemet med självständiga ämbetsverk präglar i viss ut- 
sträckning även finländsk statsförvaltning. Denna modell bygger på en 
organisatorisk tudelning, en dualism, mellan å ena sidan departement 
och å andra sidan förvaltningsmyndigheter. Svenska förvaltningsmyn- 
digheter lyder under regeringen som kollektiv, inte under den enskilde 
ministern. 

I Danmark uppträder därmed ministern i ett slags dubbelroll, dels 
som ansvarig för den underlydande förvaltningen, dels som medlem av 
regeringen som kollektivt politiskt beslutsorgan. En dansk minister kan 
i sin egenskap av förvaltningsansvarig bli granskad av folketingets om- 
budsman. Den svenske justitieombudsmannen har däremot inte rätt att 
granska statsråden. En dansk minister kan i folketinget få stå till svars 
för enskilda förvaltningsärenden. I Sverige undviker regeringens leda- 
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möter att diskutera konkreta ärenden; anklagelser för ”ministerstyrelse” 
är ett vanligt förekommande inslag i konstitutionsutskottets granskning 
av statsråden. 

Skillnaden mellan de västnordiska och östnordiska förvaltningsfor- 
merna är principiellt sett stor och förklarar än i dag viktiga olikheter i 
danskt och svenskt statsliv. Men statsförvaltningens faktiska utform- 
ning har i alla länder genomgått betydelsefulla förändringar och man 
kan skönja en tendens till konvergens mellan de två systemen. Orsaken 
är omvandlingarna inom statsverksamhetens omfattning och inriktning. 

Sålunda har i Danmark, och även i Norge, inrättats speciella nämn- 
der och råd, vilka intar en mer oberoende ställning i förhållande till den 
ansvarige ministern. Denna utveckling innebär ett närmande till den 
svenska modellen. Den svenska debatten har omvänt ofta präglats av en 
oro att den traditionellt oberoende förvaltningen inte är tillräckligt följ- 
sam till politikernas intentioner. Förhållandet mellan departement och 
ämbetsverk har varit föremål för utredningar och debatt. 

Enbart ökningen av antalet lagar, förordningar, ärenden och beslut 
har tvingat fram förändringar i förvaltningsorganisationen. I en minis- 
terförvaltning av dansk typ är det en praktisk omöjlighet att ministern 
personligen tar ställning i varje enskilt ärende. De organisatoriska om- 
läggningar som ägt rum har framför allt haft som syfte att sprida ut de- 
taljärenden på underliggande instanser och förbehålla ministern de ären- 
den som har störst politisk räckvidd. 

Under senare år har delar av den offentliga örrlknnsen kommit att 
påverkas av den europeiska integrationen. Särskilt i de tre nordiska med- 
lemsländerna har ämbetsmän dragits in i europeiska berednings- och be- 
slutsorgan. 


Danmark 


Den danska centralförvaltningen är indelad i ministerier. Termen depar- 
tement finns emellertid även i Danmark och betecknar den stab av tjäns- 
temän som är direkt underställd ministern. Ministeriets högste tjänste- 
man är departementschefen. Någon motsvarighet till statssekreteraren i 
Sverige och Norge finns inte. 

Till departementets uppgifter hör att handha övergripande planering, 
budgetfrågor och beredning av lagstiftning. Tendensen under senare år 
har varit att hålla departementen nere i storlek för att öka deras effekti- 
vitet. Den största delen av själva förvaltningsarbetet äger rum i direkto- 
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rat, vilka närmast motsvaras av de centrala ämbetsverken i Sverige. Van- 
ligen är direktoratet underställt departementschefen. Vissa direktorat 
som handlägger ärenden av mer teknisk karaktär har en sidoordnad 
ställning. I ökande utsträckning har olika kollegiala organ införts, vilka 
står utanför direkt ministerkontroll. Råd är endast rådgivande, medan 
nämnder har egen beslutanderätt. 


Island 


Den isländska centraladministrationen har stora likheter med den dans- 
ka, även om ministerierna av naturliga skäl är mindre omfattande. Mi- 
nisterns självständiga beslutanderätt är omfattande. Högste tjänsteman 
är som i Danmark departementschefen. 


Norge 


Också i Norge råder ministerförvaltning, men det finns här ett större an- 
tal organ som har en gentemot statsrådet oberoende position. Såsom i 
Danmark har organisationsförändringar motiverats med att stärka den 
politiska ledningsfunktionen. Som ett led i denna riktning infördes 1947 
en politiskt tillsatt post som statssekreterare. Denne är direkt underställd 
statsrådet och deltar i den politiska styrningen av departementets arbete. 
Chefstjänstemannen kallas departementsråd. Den löpande förvaltnings- 
verksamheten handhas huvudsakligen av direktorat. Deras relation till 
departementsledningen varierar från fall till fall. Medan vissa direktorat 
som i Danmark står under direkt kontroll av ministern, finns det relativt 
många norska direktorat som har ett större mått av självständighet. I 
norsk förvaltningsterminologi benämns dessa mer fristående organ för 
centraladministrationens ”ytre etater”. Liksom i Danmark finns det i 
Norge ett antal organ som inte står under ledning av någon minister 
utan av ett särskilt tillsatt kollegium: dels de rådgivande råden, dels de 
beslutande nämnderna. 


Sverige 


Trots att de svenska departementen fungerar som regeringens beredande 
organ utgörs det stora flertalet anställda av opolitiska tjänstemän. Vid 
regeringsskifte byts vanligen endast statssekreteraren, som är statsrådets 
närmaste medarbetare, informationssekreteraren och politiskt sakkun- 
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niga. Rättschefen ansvarar för den juridiska granskningen av lagförslag. 
Expeditionschefen är departementets administrative ledare. Departe- 
menten är indelade i olika sakenheter. De centrala ämbetsverkens led- 
ning varierar; under äldre tid styrdes verken av ett ämbetsmannakollegi- 
um eller av en enrådig ämbetsman. Numera utgörs ledningen vanligen 
av en styrelse. Chefstjänstemannen är vanligen en generaldirektör, som 
sitter på ett tidsbegränsat regeringsförordnande. 

Det skall också tilläggas att den svenska regeringen redan med nuva- 
rande bestämmelser förfogar över flera medel att styra förvaltningen. 
Genom budgetförslag kan olika verksamheter krympas respektive ex- 
panderas, genom förordningar och föreskrifter ges direktiv till myndig- 
heterna och genom utnämningar tillsätter regeringen de högsta tjänste- 
männen. Man skiljer också mellan styrelseärenden och förvaltningsären- 
den. I de förra fungerar regeringen som landets styrande politiska organ, 
i de senare som högsta förvaltningsinstans (dessa ärenden gäller främst 
utnämningar och överklaganden). Regeringsformen förhindrar att re- 
geringen ingriper i handläggningen av enskilda ärenden som rör myndig- 
hetsutövning och lagtillämpning. I övrigt anses den svenska regerings- 
formen ge betydande utrymme för regeringen att aktivt styra statsför- 
valtningens arbete. Ett undantag från den svenska förvaltningsdualis- 
men utgörs vidare av utrikesdepartementet, vilket förenar departements- 
uppgifter med rollen som centralmyndighet för utrikesförvaltningen. 


Finland 


Den finländska statsförvaltningen liknar den svenska i det avseendet att 
det förekommer självständiga centrala ämbetsverk. Men systemet är inte 
lika konsekvent genomfört som i Sverige. Under vissa tider, som t. ex. 
1920-talet, var strävan i stället att föra in förvaltningsuppgifterna direkt 
under den politiskt ansvarige ministern, Sålunda ingår t. ex. stora delar 
av den centrala socialförvaltningen i socialministeriet. Högste tjänste- 
man i ett ministerium är kanslichefen. Ministerns politiske sekreterare är 
motsvarigheten till statssekreteraren i Norge och Sverige. I koalitionsre- 
geringar händer det att två ministrar från olika partier delar på ett mi- 
nisterium; sakområdena delas då upp mellan dem. De centrala ämbets- 
verken styrdes tidigare vanligen av ett kollegium bestående av verkets 
högsta tjänstemän. Förutom de kollegiala verken finns dels sådana som 
styrs av en styrelse, dels sådana som leds av en chef. 
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Förvaltningen och EU 


Förbindelserna med Europeiska unionen har fått påtagliga konsekvenser 
för myndigheternas arbete, inte bara i de tre medlemsländerna utan även 
i Norge och Island (Jacobsson, Legreid och Pedersen 1999, 2004). Den 
europeiska integrationen har inte lett till att statsförvaltningen förvitt- 
rat; tvärtom har följden blivit nya uppgifter och relationer. 

Det finns också vissa skillnader mellan de nordiska länderna. I Dan- 
mark spelar utrikesdepartementet en särskilt viktig roll för samordning- 
en i EU-frågor. Det finländska EU-arbetet bedrivs i högre grad inom en 
sluten ämbetsmannavärld med svagare koppling till den politiska nivån. 
Den svenska beslutskulturens betoning av öppenhet och offentlighet 
präglar delvis också EU-frågorna. Även om de nationella parlamenten, 
särskilt det danska folketinget, skapat särskilda organ och berednings- 
former för att hävda sig är det ändå ett faktum att förvaltningens tjäns- 
temän stärkt sin maktbas genom EU-samarbetet. 


Regional och lokal statsförvaltning 


Den statliga förvaltningens organisation på regional och lokal nivå har 
två huvudformer. Den ena är att ministerierna och ämbetsverken upp- 
rättar egna avdelningar på olika orter för att ombesörja t. ex. arbetsför- 
medling, polisväsende, tullväsende och högre utbildning. Den andra är 
att landet uppdelas i regioner, vilka var och en står under uppsikt av ett 
särskilt förvaltningsorgan. Den senare formen har haft mindre betydelse 
1 Danmark, som på grund av små avstånd och centraliserad administra- 
tion varit förhållandevis enkelt att styra från huvudstaden. I Sverige har 
däremot landshövdingarna under vissa epoker haft stor betydelse i kro- 
nans ansträngningar att skaffa sig kontroll över det vidsträckta territo- 
riet. Den av regeringen utsedde landshövdingen är i dag ordförande i 
länsstyrelsen, vilken i övrigt består av ledamöter utsedda av landstinget. 
Länsstyrelserna har bland annat ansvar för regional planering, miljö- 
vård, civilförsvar, skatteuppbörd, folkbokföring och polisväsende. 
Länsstyrelserna i Finland har hand om planfrågor, miljövård, skatter, 
polisväsende, hälsovård och skolväsende. De isländska sysselkommu- 
nerna, som styrs av en nämnd utsedd av de ingående primärkommuner- 
na, är statliga förvaltningsorgan på regional nivå. 

Under 1970-talet ändrades länsförvaltningen i Norge. Statliga och 
kommunala organ skildes åt. Norge är indelat i fylken. Fylkesmannen är 
statens representant i fylket och är en motsvarighet till Sveriges lands- 


Förvaltning och rättsväsende 111 


hövdingar. Numera leds fylkeskommunerna av direktvalda beslutsför- 
samlingar, motsvarande Sveriges landsting. 

Under 1990-talet genomförde Finland en sammanläggning till fem 
storlän; därtill kommer Åland. Storlän har också bildats i södra och 
västra Sverige. 

År 2004 träffade den borgerliga regeringen en överenskommelse om 
en radikal förändring av Danmarks regional och lokala organisation. 
Amtskommunerna avskaffas och ersätts av fem folkvalda regioner utan 
egen beskattningsrätt; antalet beslutsnivåer med rätt att besluta om skat- 
ter nedbringas därmed från tre till två. Regionerna får bland annat an- 
svaret för hälso- och sjukvård. Samtidigt drivs kommunerna att gå sam- 
man för att bilda större enheter; målet är att ingen kommun ska ha min- 
dre än 30 000 invånare. I slutet av 2005 hålls val i de nya kommunerna 
och regionerna. Danmarks statsamt har liten betydelse och handlägger 
främst frågor kring familjerätt. 


Lokal självstyrelse 


Den kommunala självstyrelsen anses vara grundläggande för nordisk de- 
mokrati. Förekomsten av kommuner innebär med nödvändighet en 
gränsdragning, en kompetensfördelning mellan statliga och lokala or- 
gan. Denna spänning mellan centralism och decentralisering har ofta 
kommit att sammanfalla med motsättningen mellan å ena sidan kravet 
på rättvisa och likformighet mellan olika landsdelar och å andra sidan 
önskemålet att de politiska besluten bör fattas så nära dem som berörs 
som möjligt. 


Självstyrelsetradition 


Den nordiska lokala självstyrelsetraditionen går långt tillbaka i histori- 
en. De medeltida tingen på landskaps- och häradsnivå utgjorde en pri- 
mitiv form av självstyrelse, men i takt med att rättskipningen övertogs 
av ett centraliserat domstolssystem förlorade tingen i betydelse. Under 
den katolska tiden förekom ett visst lokalt folkligt inflytande inom den 
kyrkliga verksamheten. Med tiden fick dessa kyrkosocknar även ansvar 
för t. ex. fattigvård och blev härigenom tidiga föregångare till de nuva- 
rande kommunerna. I städerna utvecklade borgerskapet en viss självsty- 
relse i form av byråd (Danmark) och magistrater (Sverige). Gränsen mel- 
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lan privat och offentlig verksamhet var ofta flytande; många offentliga 
sysslor sköttes på deltid och fritid. 

I samband med framväxten av en centraliserad enhetsstat under 
1500- och 1600-talen trängdes den lokala självstyrelsen tillbaka. Först i 
mitten av 1800-talet lades grunden till den nuvarande formen av kom- 
muner, en beteckning som för övrigt härstammar just från denna tid. I 
Sverige och Finland var det högsta beslutande organet kommunalstäm- 
man, som bestod av kommunens röstberättigade invånare. Denna form 
av direkt demokrati fungerade i praktiken ofta ganska illa, bland annat 
på grund av att deltagandet var lågt och sporadiskt. Efter hand infördes 
ett representativt system med kommunfullmäktige som högsta beslutan- 
de organ. Rösträtten till dessa fullmäktigeförsamlingar var i alla nordis- 
ka länder graderad; antalet röster stod i proportion till inkomst och jor- 
dinnehav. Allmän och lika rösträtt i de kommunala valen infördes i Nor- 
den under åren 1908-1918. 

Den kommunala självstyrelsen är i vissa fall grundlagsfäst. I Finland 
fastslås att landet är ”indelat i kommuner, vilkas förvaltning skall grun- 
da sig på självstyrelse för kommunens invånare” och i Sverige att folk- 
styrelsen förverkligas genom bland annat kommunal självstyrelse. Den 
danska grundlagen talar om kommunernas rätt att under statlig tillsyn 
styra sina angelägenheter. I den isländska grundlagen står att kommu- 
nerna självständigt skall sköta sina angelägenheter i enlighet med lag. I 
Norge pågår en diskussion om att införa en grundlagsparagraf om lokal 
självstyrelse. 


Kommunal organisation 


Antalet kommuner i de nordiska länderna varierar mellan drygt 200 och 
knappt 500. Den genomsnittliga folkmängden per kommun är störst i 
Sverige (drygt 30 000 invånare) och minst i Island (knappt 3 000 invå- 
nare). I Sverige och Danmark genomfördes från 1950-talet till början av 
1970-talet relativt omfattande förändringar varigenom mindre kommu- 
ner slogs samman. Under 1990-talet halverades antalet isländska kom- 
muner genom sammanslagningar. En storkommunreform är under ge- 
nomförande i Danmark. Även i Norge diskuteras kommunsammanslag- 
ningar. 

En gemensam utvecklingstendens är att gamla skillnader i styrel- 
sesätt mellan landskommuner och städer efter hand har minskat. Som 
högsta beslutande organ inrättades under 1800-talet fullmäktige (i Dan- 
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mark kommunalbestyrelse och i Norge kommunestyre). Kommunernas 
beslutande församlingar utses i dag genom allmänna val. Valperioden är 
fyra år, utom i Sverige där fullmäktige utses på tre år. Endast Sverige har 
gemensam valdag, i övriga Norden hålls riksval och lokalval vid skilda 
tidpunkter. Vad gäller den kommunala organisationen har Sverige, Fin- 
land och Norge det gemensamt att det vid sidan av den folkvalda full- 
mäktigeförsamlingen finns ett styrande organ, i Sverige och Finland be- 
nämnt kommunstyrelse, i Norge formannsskap. Under denna finns ett 
antal facknämnder; antalet nämnder har emellertid reducerats under se- 
nare år. Denna uppdelning mellan ”parlament” och ”regering”, för att 
låna rikspolitikens språk, saknas på den lokala nivån på Island och i 
Danmark (med undantag för de största danska städerna). I flertalet 
danska kommuner leds förvaltningen av kommunfullmäktiges ordfö- 
rande, som benämns borgmästare. Nämndsystemet är heller inte lika ut- 
vecklat i Danmark. 

Alla nordiska stater har undertecknat Europarådets konvention om 
lokal självstyrelse. De har därmed förbundit sig se till att kommunerna 
har både har rättsliga möjligheter och ekonomiska resurser för att kunna 
styra sina egna angelägenheter. 

Kommunerna har kommit att få en ökande betydelse i den offentliga 
verksamheten. Kommunerna spelar en större roll i de nordiska länderna 
än i Övriga Europa. Island utgjorde tidigare ett undantag, eftersom de is- 
ländska kommunerna endast svarade för en mindre del av den offentliga 
verksamheten. Men eftersom kommunerna har övertagit uppgifter från 
staten har Island i detta avseende blivit mer likt övriga Norden. 

En betydande del av kommunernas inkomster kommer genom bidrag 
från staten. Tidigare bestämde staten vanligen i detalj hur olika anslags- 
poster skulle användas. Statsbidragssystemen har numera förändrats i 
riktning mot principen ”alla pengar i en påse”. Kommunernas ökade 
möjligheter att fördela anslaget avser att höja effektiviteten. 

I vissa fall utför kommunen statliga förvaltningsuppgifter, 1 Danmark 
exempelvis skatteuppbörd, folkbokföring och sociala transfereringar. 
Ekonomiskt tunga delar av den kommunala verksamheten utgörs av so- 
cial omvårdnad och skola. I Sverige och Island har ansvaret för grund- 
skolan överförts från staten till kommunerna. 

Kommunernas inkomster kommer i första hand från kommunalskat- 
ter och bidrag från staten. I alla nordiska länder är den kommunala 
självstyrelsen begränsad i det avseendet att staten genom lagstiftning 
ålagt kommunerna stora uppgifter och uppsatt gränser och regler för 
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kommunernas skötsel. Den aktuella förvaltningspolitiken går ut på att 
minska den statliga detaljregleringen av kommunerna. Å ena sidan sätter 
staten bestämda ekonomiska gränser för den kommunala självstyrelsen. 
Å andra sidan får kommunerna ökad självständighet när det gäller an- 
vändningen av skattemedlen (och för nedskärningar i den offentliga 
verksamheten). 


Kommunalpolitik 


Kommunalpolitiken har under de senaste årtiondena ändrat karaktär. 
Den lokala politiken har blivit mer och mer lik rikspolitiken. Förr sköt- 
tes en stor del av de kommunala sysslorna av förtroendevalda på deras 
fritid, i dag omhänderhas kommunförvaltningen av anställda tjänste- 
män och experter. Förekomsten av kommunala yrkespolitiker är störst 
1 Sverige (kommunalråd). 

Tidigare var partipolitiska motsättningar relativt ovanliga, särskilt i 
de små kommunerna. De lokala samarbetsmönstren kunde ofta skilja sig 
starkt från den nationella nivåns. Men de kommunala åsiktsmotsätt- 
ningarna har allt oftare kommit att följa de rikspolitiska skiljelinjerna. 
Storkommuner möjliggör för de politiska partierna att bedriva självstän- 
diga valrörelser. Personvalsinslaget har därmed minskat, även om det i 
ett system som det danska fortfarande har relativt stor betydelse på 
grund av borgmästarens framskjutna position i det kommunala livet. Ef- 
tersom de politiska partierna har fått en mer aktiv roll i den moderna 
kommunalpolitiken har de omfattande kommunsammanslagningarna i 
detta avseende inneburit att lokalpolitiken vitaliserats. Däremot har 
uppkomsten av stora byråkratiska förvaltningsenheter lett till en oro för 
att besluten fattas längre och längre bort från de enskilda medborgarna. 
På många håll pågår därför olika försök med kommundelsnämnder och 
andra institutionella arrangemang för att stärka medborgarnas och de 
förtroendevalda politikernas inflytande över kommunernas skötsel. 


Frikommuner 


Moderniseringsprogrammen för den offentliga förvaltningen har inte 
minst inriktats på kommunerna. Formerna för den statliga styrningen av 
kommunerna revideras. I ett försök att pröva hur den statliga detaljkon- 
trollen över kommunerna kunde minska har olika kommuner efter an- 
sökan tillåtits avvika från gängse regler. Dessa s.k. frikommuner fick till- 


Förvaltning och rättsväsende 115 


stånd att pröva nya organisationsformer, avvika från speciallagstiftning, 
slippa underställa beslut för fastställelse av statliga myndigheter samt 
pröva försök med friare användning av statsbidrag. 

Det första frikommunförsöket inleddes i Sverige 1984. Senare under 
1980-talet följde Danmark, Norge och Finland; ett isländskt frikom- 
munförsök inleddes 1994. I alla länder gjordes försöket frivilligt för de 
kommuner eller landstingskommuner som ville delta. Försöksverksam- 
heten kan ses som en i dag vanlig reformstrategi: den centralplanerade 
standardlösningen har ersatts av en inställning av prövande och lärande- 
av-misslyckande. Försöket gick inledningsvis relativt trögt. Motståndet 
kom framför allt från sektoriella intressegrupper, fackdepartement och 
förvaltningsmyndigheter. Frikommunerna kom emellertid för att stan- 
na. Principen om ökad lokal självbestämmanderätt inom statens rättsli- 
ga och finansiella ramar har generaliserats och permanentats. 


Regional självstyrelse 


Med kommuner har hittills avsetts de så kallade primärkommunerna, de 
lokala organen. Självstyrelseorgan finns emellertid även på den regiona- 
la nivån. Medan det råder stora likheter de nordiska länderna emellan 
när det gäller den primärkommunala organisationen, är skillnaderna 
större på regional nivå. Endast i Sverige, Danmark och Norge finns det 
regionala organ som utses genom direkta val av folket; i Norge infördes 
systemet med direktval så sent som 1976. När de danska amtskommu- 
nerna ersätts av regioner är det bara Sverige och Norge som har regio- 
nala organ med egen beskattningsmakt. De regionala självstyrelseorga- 
nen har omfattande uppgifter, främst inom sjukvården men också exem- 
pelvis, som i Norge och Danmark, vägväsendet. 

Finland och Island saknar landsting. I Finland är det i stället vanligt 
med samkommuner, som innebär att flera kommuner inom ett geogra- 
fiskt område går samman för att ta hand om gemensamma uppgifter. Ett 
exempel på sådana samkommuner än de landskapsförbund, som i prak- 
tiken är att jämföra med de svenska landstingen. 

Även om det således förekommer ett visst mått av regional självsty- 
relse i Norden är det ändå ett långt steg till den form av federal stats- 
struktur som framför allt återfinns i stora, heterogena nationer. I inter- 
nationellt perspektiv är de nordiska länderna små enhetsstater. De för- 
enar stark centralmakt och stark lokalmakt med jämförelsevis svaga re- 
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gloner. De tre självstyrande områdena Åland, Färöarna och Grönland 
har en särställning. 


Rättsväsende 


Under medeltiden upprätthölls ingen skillnad mellan styrande och dö- 
mande makt. Så småningom minskade emellertid kungarnas inflytande 
över rättskipningen. Under påverkan av maktdelningens teorier utveck- 
lades under 1800-talet garantier för domstolarnas oberoende gentemot 
kung och regering. Rättsväsendets självständighet skyddas av två hu- 
vudprinciper. Den ena är att domstolarna inte kan bindas av andra fö- 
reskrifter än lag. Den andra är att domarnas tjänsteställning tryggas ge- 
nom särskilda förbehåll. En domare kan avskedas endast under snäva 
och noggrant reglerade villkor. I princip är domare oavsättliga. Författ- 
ningarna i samtliga nordiska länder innehåller regler med denna inne- 
börd. 

De allmänna domstolarna är organiserade i tre nivåer, utom på Island 
som saknar mellaninstans. 

Härtill kommer ett antal domstolar för speciella ärenden, såsom sjö- 
och handelsrätten i Danmark. Dessutom förekommer ett antal dom- 
stolsliknande organ för avgörande av förvaltningsärenden. Sverige och 
Finland intar en särställning eftersom dessa länder har ett helt utbyggt 
parallellsystem till de allmänna domstolarna, enbart avsett för förvalt- 
nings- och skatteärenden. 

Frågan är då vilken roll domstolarna spelar i den politiska processen. 
Det är uppenbart att det är av stor vikt hur rättsläget tolkas och hur pre- 
judikat utvecklas. Genom mängden av enstaka domslut fylls generella 
lagar med konkret innehåll. Rättstillämpningen blir av särskilt stor be- 
tydelse i en tid när fler och fler lagar får karaktären av allmänna ramar. 

En fråga som varit föremål för livlig diskussion i många länder gäller 
domstolarnas rätt att vägra tillämpa en lag eller föreskrift om de anser 
att denna står i strid med grundlagen. Oftast är det en speciell del av 
grundlagen som är aktuell, nämligen de medborgerliga fri- och rättighe- 
terna. Det råder nu ingen oenighet om att grundlagen i händelse av 
normkonflikt har företräde framför lag av lägre valör. Stridsfrågan har 
i stället varit vilket organ som skall ha rätt att fastslå att en sådan bris- 
tande överensstämmelse föreligger: lagstiftaren, de allmänna domstolar- 
na eller något särskilt organ av typ författningsdomstol. I Norden har 
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domstolarnas lagprövningsrätt erkänts av Sverige, Danmark, Norge och 
Island. I Sverige är lagprövningsrätten sedan 1980 inskriven i regerings- 
formen. Med den nya grundlagen blev lagprövningsrätten grundlagsfäst 
även i Finland. Om en lag uppenbart strider mot grundlagen skall dom- 
stolen ge grundlagen företräde. Om en författning på lägre nivå än lag 
strider mot grundlagen eller annan lag får den inte tillämpas av domsto- 
lar eller förvaltningsmyndigheter. 

Ett betydelsefullt exempel på den konstitutionella maktdelningens 
praktiska konsekvenser ges av Tvinddomen i Danmarks högsta domstol 
1999. Folketinget hade genom lag bestämt att ett antal skolor som var 
anslutna den kontroversiella Tvindrörelsen inte skulle ha rätt till statsbi- 
drag efter de linjer som gällde andra friskolor. Högsta domstolen, Ho- 
jesteret, fann att folketinget med detta hade gjort sig till yttersta domare 
i striden om dessa skolor. Detta uppfyllde inte de krav på rättssäkerhet 
som låg till grund för maktdelningen mellan domstolarna och de övriga 
statsmakterna. Därmed hade folketinget brutit mot grundlagens para- 
graf om vilka ärenden som måste avgöras av domstolarna, och inte av 
den lagstiftande makten. Tvinddomen visade att maktdelningsprincipen 
inte bara var en allmän idé, utan hade handfasta konsekvenser för det 
politiska beslutsfattandet. Den är viktig också därför att det var första 
gången som Högsta domstolen i Danmark fann att en lag stod i strid 
med konstitutionen. 

Inget av de fem nordiska länderna har någon författningsdomstol av 
exempelvis tysk eller fransk typ. Under 1980-talet fick emellertid Euro- 
padomstolen i Strasbourg ökad betydelse, särskilt i Sverige, för medbor- 
gare som söker rättslig korrektion av förvaltningsbeslut. Som följd av 
Europadomstolens kritik införde Sverige s.k. rättsprövning, en möjlighet 
att till regeringsrätten överklaga regeringsbeslut i förvaltningsärenden. 


/ - Organisationer 


Ett för de nordiska samhällena karaktäristiskt drag är den rika förekom- 
sten av frivilliga organisationer. Snart sagt varje delintresse har funnit ett 
organiserat uttryck och det stora flertalet medborgare är medlemmar av 
en eller flera föreningar. Vid sidan av den representativa politiska pro- 
cessen har organisationerna växt fram som en särskild kanal för politiskt 
inflytande. Mellan stat och organisationer råder ett ömsesidigt beroen- 
de, manifesterat i ett alltmer komplext nätverk av formella och informel- 
la kontakter. 


Organisationsbildning 


Det moderna organisationsväsendet har en drygt sekellång historia. Vis- 
serligen fanns det även i tidigare skeden korporationer i form av stånd, 
skrån och byalag, men de kan i fråga om omfattning och betydelse inga- 
lunda mäta sig med dagens organisationer. Enligt en under 1800-talet 
framträdande gammalliberal riktning var organisationer för övrigt obe- 
hövliga: med stöd av rättsordningen skulle den enskilde individen oför- 
medlat kunna hävda sig gentemot staten. Den faktiska utvecklingen blev 
dock en helt annan. Friheten att bilda föreningar blev inte i något nord- 
iskt land helt undertryckt. Den mobilisering som de nya växande orga- 
nisationerna innebar var en viktig förutsättning för den allmänna röst- 
rättens seger och partiväsendets uppkomst. Organisationerna har, för- 
enklat uttryckt, formats i fyra olika stadier. 
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Fyra vågor 


Den första vågen, som började vid 1800-talets mitt, var ett uttryck för 
en kulturell protest. I motstånd mot språklig överhöghet, alkoholmiss- 
bruk och stelnade religiösa former i statskyrkan bildades olika former av 
motkulturer. I Finland organiserade sig såväl finskspråkiga som svensk- 
talande. Som en protest mot den norska stadskulturens bokmål sam- 
manslöt sig anhängarna till det nynorska språket. Kulturstriden blev in- 
tensivast i Norge, där språkfejden till stor del kom att sammanfalla med 
den frikyrkliga oppositionen mot statskyrkan och med nykterhetsrörel- 
sens framväxt. Väckelserörelsen återfanns i alla nordiska länder, medan 
nykterhetsrörelsen, näst Norge, blev starkast i Sverige. 

Den andra vågens organisationsbildning gällde det ekonomiska om- 
rådet. Nybildningsaktiviteten kulminerade vid sekelskiftet, i Island dock 
något senare. Jordbrukarna sammanslöt sig för att tillvarata sina intres- 
sen. Rörelsen var ingalunda homogen; i början var det vanligt att ägarna 
till större jordbruk bildade sin organisation, medan småbrukarna bilda- 
de sin. I Norge och Danmark består denna splittring än i dag. Av stor 
betydelse för primärnäringarna var uppkomsten av producentkoopera- 
tiv. Jordbrukarnas ekonomiska föreningsrörelse är stark i hela Norden, 
inte minst Island, där lantbrukets och fiskets huvudorganisationer intar 
en mycket stark ställning. 

Industrialiseringen ledde till uppkomsten av en ny samhällsklass, in- 
dustriarbetarna. Fackföreningarna tillkom som ett medel för arbetarna 
att hävda sina krav på högre löner och bättre arbetsvillkor. De fackliga 
och politiska delarna av arbetarrörelsen var inledningsvis intimt sam- 
manbundna. Under en kort tid fungerade det norska Arbeiderpartiet 
samtidigt som politiskt parti och facklig organisation; samma förhållan- 
de rådde också i Danmark och Island. Fackföreningsrörelsen utveckla- 
des tidigast i Danmark och anknöt där till hantverkets skråtraditioner. 
Efter hand systematiserades samarbetet mellan de lokala fackförening- 
arna och 1898 bildades den danska Landsorganisationen, samma år 
även i Sverige och året därefter i Norge. Den fackliga centralorganisatio- 
nen i Finland grundades 1907 och i Island 1916. 

Ungefär samtidigt bildades arbetsgivarorganisationer för att samord- 
nat kunna möta arbetarnas fackliga aktioner. Inom näringslivets områ- 
de har även funnits särskilda industriförbund för att tillvarata industri- 
intressena samt organisationer för hantverk och handel. De separata or- 
ganisationerna för arbetsgivare och industri slogs sedermera samman till 
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en samlad näringslivsorganisation, i Norge 1989, Danmark 1992, Fin- 
land 1993 och Sverige 2001. 

Tjänstemännens fackliga organisering kom senare och är inte av sam- 
ma enhetliga karaktär som på arbetarsidan. Sverige har den jämförelse- 
vis starkaste och mest centraliserade tjänstemannarörelsen. I Norge or- 
ganiseras stora tjänstemannagrupper av Landsorganisationen. Särskilda 
akademikerorganisationer finns i alla nordiska länder. 

Den tredje stora vågen i organisationsbildningen kan dateras till mel- 
lankrigstiden. Det rörde sig här i första hand om bildnings- och fritids- 
organisationer. Ser man till antalet medlemmar har idrottsrörelsen blivit 
en av de allra största delarna av det organiserade samhället. 

Under senare årtionden har en rad nya sammanslutningar dykt upp, 
som inte har samma fasta organisation och permanenta karaktär som de 
äldre organisationerna. Denna fjärde våg rör sig om olika aktions- och 
opinionsgrupper av såväl nationell som lokal karaktär. Till de större hör 
1950-talets rörelse mot atomvapen, motståndet mot EU-medlemskap, 
folkkampanjen mot kärnkraft i Sverige och 1980-talets fredsrörelse. En 
del aktionsgrupper har bildats enkom för att påverka behandlingen av 
ett visst ärende eller förhindra genomförandet av ett politiskt beslut, 
t.ex. byggandet av en trafikled, rivning av ett hus eller personalnedskär- 
ningar på ett daghem. Andra grupper, som exempelvis kvinnorörelsen, 
syftar i första hand till att påverka opinionen på längre sikt. I en del rö- 
relser, såsom kärnkraftsmotståndet, kombineras de två målsättningar- 
na. Till sin interna uppbyggnad skiljer sig aktionsgrupperna från den 
mer etablerade typen av intresseorganisationer. Medlemsregister, detal- 
jerade stadgar och styrelse saknas ofta. En hierarkisk, representativ 
struktur har inte sällan ersatts av stormöten och ett nätverk av bas- och 
arbetsgrupper. Här kan också nämnas Finlands byalag och byaråd, som 
i en del landsbygdskommuner tagit över skötseln av kommunala ange- 
lägenheter. 

Även offentliga organ kan framträda i rollen som intressegrupp. Så- 
väl kommuner som landsting har bildat nationella samarbetsorgan, vil- 
ka blivit inflytelserika påtryckningsgrupper gentemot staten. Också en- 
skilda kommuner uppträder som självständiga politiska aktörer i exem- 
pelvis industripolitiska och lokaliseringspolitiska frågor. Man kan också 
urskilja tydliga utvecklingsdrag mot en form av ”lokal korporatism”, 
där kommunalpolitiker, tjänstemän, fackföreningar, företag och organi- 
sationer samverkar i försvaret för den egna bygden. 
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Arbetsmarknadsorganisationer 


Många av de beslut som är bindande för medborgarna fattas av privata 
organisationer. I särskilt hög grad gäller det förhållandena inom det eko- 
nomiska livet. Löntagarnas och arbetsgivarnas organisationer har ge- 
nom avtal och överenskommelser starkt präglat arbetsmarknadens re- 
gelsystem. 

Den fackliga organisationsgraden i de nordiska länderna är interna- 
tionellt sett mycket hög; Norden tillhör de relativt få platser på jorden 
där mer än hälften av de anställda är med i facket. Norge ligger emeller- 
tid på en något lägre nivå än Sverige, Danmark och Finland. 

Sett i ett längre perspektiv är den viktigaste förändringen i arbets- 
marknadsorganisationernas interna struktur den starka centralisering- 
en. Breda överenskommelser om det ekonomiska överskottets fördel- 
ning har krävt centrala beslut som gått ut över de lokala fackförening- 
arnas självständighet. Men denna utveckling har gått olika långt i de 
nordiska länderna. Fackföreningsrörelsen är starkast centraliserad i 
Sverige. Även i Norge är Landsorganisationen mycket inflytelserik, men 
medlemmarnas möjlighet att via omröstning godkänna eller förkasta av- 
talsförslag har i stor utsträckning bibehållits. Medlemsomröstningarna i 
Sverige försvann i stort sett redan på 1940-talet. Liksom i Norge har om- 
röstningssystemet behållits även i dansk fackföreningsrörelse, som har 
en jämfört med både Sverige och Norge mindre enhetlig karaktär. 

Medan utvecklingen i allmänhet inneburit att fackförbunden organi- 
serats enligt industriförbundsprincipen (alla inom ett företag är med i 
samma fack), lever yrkesförbunden kvar i Danmark (även inom tjänste- 
mannarörelsen). Hantverks- och skråtraditionerna har kommit till ut- 
tryck i den klara skillnaden mellan utbildade och outbildade arbetare. 
Finländsk fackföreningsrörelse har varit mer splittrad, men här har mot- 
sättningarna främst följt partipolitiska linjer. Kommunister och social- 
demokrater har slagits om inflytandet och under vissa perioder har det 
funnits två konkurrerande huvudorganisationer. Efter det att kommu- 
nisternas inflytande minskat har finländsk fackföreningsrörelse blivit 
mer lik den skandinaviska. 

Isländsk fackföreningsrörelse är den partipolitiskt mest splittrade. 
Folkalliansen och Självständighetspartiet har stort inflytande i flera för- 
bund och Socialdemokraterna kommer först på tredje plats. Den isländ- 
ska centralorganisationen har en relativt sett svag ställning. Även i övri- 
ga Norden har det på sistone funnits en tendens att de enskilda förbun- 
dens position stärkts på huvudorganisationens bekostnad. 
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Konfliktlösning på arbetsmarknaden 


Reglerna för konfliktlösning på arbetsmarknaden är i stor utsträckning 
skapade av parterna själva. Avtal mellan parterna har garanterat arbe- 
tarnas föreningsrätt, reglerat användningen av strejker och andra kon- 
fliktåtgärder samt instiftat en allmän procedur för lösning av tvister. Hu- 
vudavtal ingicks i Danmark 1899, Norge 1935, Sverige 1938 och Fin- 
land 1944. 

Kännetecknande för nordisk arbetsrätt är distinktionen mellan rätts- 
tvister och intressetvister. Endast vid de senare är stridsåtgärder som 
strejk och lockout tillåtna. Dock gäller den viktiga inskränkningen att 
stridsåtgärder inte får tillgripas under pågående avtalsperiod. I Finland 
gäller emellertid inte fredsplikten för de enskilda medlemmarna. Rätts- 
tvister, tvister om tolkning av gällande avtal och lagar, skall lösas genom 
förhandlingar eller, i sista hand, av en särskild arbetsdomstol. Arbets- 
domstolarna har likartad sammansättning i alla nordiska länder: deras 
ledamöter utgörs i första hand av representanter för arbetsgivarnas och 
de anställdas organisationer samt dessutom av ett antal jurister (varav 
en är ordförande). Arbetsdomstol inrättades i Danmark 1910, Norge 
1915, Sverige 1928, Island 1938 och Finland 1946. Arbetsdomstolen 
tillhör inte de allmänna domstolarna; dess beslut kan inte överklagas till 
högre instans. 

Alla fem länderna har också lagstiftat om statliga medlare, vilka kan 
inkallas vid arbetsmarknadskonflikter. Det finns vissa gemensamma in- 
slag i de olika ländernas system. Hit hör främst parternas plikt att i förväg 
varsla om stridsåtgärder och att dela i medling. Starkast ställning har med- 
laren i Danmark och Norge. Denne har, liksom i Finland, möjlighet att 
uppskjuta stridsåtgärder under viss tid. Staten har även möjligheter att 
på andra sätt, t. ex. lagstiftning, ingripa för att lösa arbetskonflikter. Den- 
na möjlighet har främst utnyttjats i Danmark och Norge. Dessa två länder 
har också regler om medlemsomröstningar om medlingsförslag. Sedan 
Sverige år 2000 infört ett medlingsinstitut med vidgade befogenheter har 
skillnaderna minskat mellan de nordiska länderna. 


Avtalsförhandlingar 


Inget land tillämpar helt principen om ”fri förhandlingsrätt”, att förhål- 
landena på arbetsmarknaden helt och hållet skall regleras av parterna 
själva, utan ingripande av statsmakterna. I alla länderna, även i Sverige 
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där den fria förhandlingsrätten oftast åberopas, spelar de politiska orga- 
nen en mer eller mindre avgörande roll för utgången av lönekonflikter- 
na. De politiska organens engagemang synes under de senare åren sna- 
rare ha ökat än minskat. Det beror dels på att intressekonflikter skärpts 
i en tid av ekonomisk tillbakagång, dels att de politiska besluten om 
skatter och sociala bidrag fått en allt större betydelse för den reala löne- 
utvecklingen. 

I Danmark har det flera gånger hänt att arbetsmarknadens parter 
misslyckats med att komma överens om ett bindande avtal. Det centra- 
liserade förhandlingssystemet havererade under 1970-talet. Regeringen 
ingrep flera gånger med tvångslagstiftning som hade innebörden att 
medlingsförslag upphöjdes till lag. 

Med början av 1980-talet har även de norska centrala avtalen ersatts 
av förbundsförhandlingar, ofta i kombination med statliga tvångsingri- 
panden. Den norska regeringens huvudmetod har här varit tvångsskilje- 
dom. Ett exempel på ett åsidosättande av den fria förhandlingsrätten är 
den inkomstpolitiska lagstiftning som genomdrevs 1988, varigenom lö- 
neökningarna begränsades. 

De centrala förhandlingarna i Finland var länge förbundna med bre- 
da överenskommelser som inte endast omfattat löner utan ofta även pri- 
ser, skatter, sysselsättning, bostadspolitik och socialpolitik. Dessa sam- 
ordnade paketuppgörelser blev emellertid allt svårare att genomdriva. 
Konkurrensen mellan fackföreningarna, arbetsgivarnas motstånd och 
regeringarnas svårigheter att hålla fast vid överenskommelserna var någ- 
ra orsaker till systemets vanskligheter. Det tidiga 1990-talets djupa eko- 
nomiska kris, med bland annat rekordhög arbetslöshet, ställde förhand- 
lingsssystemet på hårda prov. Fackföreningarna tvingades gå med på ar- 
betsgivarnas krav på mer decentraliserade, branschvisa avtal. Men när 
socialdemokraterna återkommit till regeringsmakten 1995 ingicks en 
central inkomstpolitisk uppgörelse. 

Island är ett exempel på ett mycket nära samband mellan stat och ar- 
betsmarknadsorganisationer. Vid vissa tillfällen har det varit möjligt att 
nå fram till trepartsuppgörelser mellan stat, arbetsgivare och anställda. 
Andra gånger har regeringen satt den fria förhandlingsrätten ur spel och 
ingripit med tvångslagstiftning för att med lönesänkningar söka bekäm- 
pa inflationen. Systemet har lett till starka slitningar och medfört ökade 
klyftor mellan arbetarrörelsens fackliga och politiska grenar. 

Sverige tillämpade centraliserade avtalsförhandlingar mellan 1956 
och 1981. Det finns i Sverige ett motstånd mot tanken på inkomstpolitik 
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och statliga tvångsingripanden. Lagstiftning har endast utnyttjats vid ett 
tillfälle, vid akademikernas strejk 1971. Regeringen har på andra sätt 
sökt påverka lönebildningen, men med begränsat resultat. Splittring 
mellan de fackliga organisationerna, arbetsgivarnas motstånd mot cen- 
trala avtalsförhandlingar, decentralisering samt lokal löneglidning med- 
verkade till att lönebildningen ett tag varken kontrollerades av central- 
organisationerna eller staten. Men under trycket av den ekonomiska kri- 
sen stramades förhandlingssystemet upp under 1990-talet. 


Medbestämmande 


Utvecklingen mot företagsdemokrati och medbestämmande har i Nor- 
den tagit en speciell väg. Systemet växte fram som en utveckling av för- 
handlingssystemet och gav de fackliga organisationerna en central roll. 
Den nordiska modellen för medbestämmande innebär i första hand inte 
att den anställde som enskild individ hävdar sina rättigheter via lagstift- 
ning. De anställdas inflytande utövas i stället framför allt via de fackliga 
organisationerna på arbetsplatserna. I Sverige är denna modell längst ge- 
nomförd. Rätten till medbestämmande tillkommer här den lokala fack- 
föreningen, inte den enskilde individen. 

Den nordiska modellen för medbestämmande i arbetslivet utmanas 
nu genom den europeiska integrationen. EU-ländernas modell är mindre 
kollektivistisk och mer individcentrerad. I stället för kollektivavtal och 
samarbetsprocedurer betonas grundrättigheter och rättslig reglering. De 
länder som är med i EU har kommit att lägga större vikt vid EU-regler. 
Utvecklingen även i övriga Norden innebär nu att medbestämmandet 
vid sidan av kollektiva rättigheter i ökad utsträckning baseras på indivi- 
duella rättigheter. 


Organisationernas politiska roll 


När de nordiska länderna beskrivs som genomorganiserade är det inte 
endast medlemsanslutningen som avses, utan även, och kanske framför 
allt, de stora intresseorganisationernas möjligheter att påverka den poli- 
tiska processen. Organisationernas politiska inflytandemöjligheter kan 
ta sig många olika uttryck. 
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Inflytandevägar 


En första förutsättning för att ett samhällsproblem skall få en politisk 
lösning är att det förs fram i offentligheten, sätts upp på den politiska 
”dagordningen” och görs till föremål för överväganden. I denna politi- 
kens initieringsfas spelar organisationerna en stor roll genom att fästa 
uppmärksamheten på olika intressen och krav i samhället. Det kan ske 
i en mångfald olika former: uppvaktningar, formella och informella 
kontakter med myndigheter, allmän opinionsbildning osv. De organise- 
rade intressena har redan härigenom ett övertag. Den som innehar ”pro- 
blemformuleringsprivilegiet” kan styra den politiska apparaten att ägna 
sig åt de egna intressena. Baksidan av denna mekanism är att de oorga- 
niserades tystnad dömer staten till overksamhet på andra områden. 

Staten har själv utvecklat ett system för att inhämta och sammanstäl- 
la information och att föreslå ny eller ändrad lagstiftning. Dessa offent- 
liga utredningar är formellt endast rådgivande, men har i många fall vi- 
sat sig vara det forum där kompromisser ingås och politiska riktlinjer ut- 
arbetas. I alla de nordiska länderna har kommittéväsendet varit en viktig 
kanal för organisationernas inflytande. 

Vissa organisationer är oftare företrädda än andra. Det råder en sär- 
skilt stor koncentration till de ekonomiska intresseorganisationerna. I 
slutet av 1980-talet innehade de fackliga organisationerna i Norge, jäm- 
te arbetsgivare och övriga näringslivsorganisationer, omkring tre fjärde- 
delar av organisationernas samlade kommittéuppdrag. Resten delades 
mellan företrädare från bl.a. sociala, vetenskapliga, kulturella och reli- 
glösa intressen samt ungdoms- och fritidsorganisationer. Även om kvin- 
nor fortfarande är underrepresenterade i så gott som alla delar av det po- 
litiska livet visar data från Norge att den manliga dominansen är särskilt 
stor bland intresseorganisationernas företrädare inom tunga områden 
som industri, arbetsmarknad och jordbruk. 

Också organisationer som inte har någon egen representant i en ut- 
redning har möjlighet att ge synpunkter på dess förslag. Utredningarna 
blir oftast föremål för remissbehandling. Förutom till berörda myndig- 
heter sänds förslaget vanligen ut för yttrande till de organisationer som 
kan förmodas ha intresse i frågan. I Sverige sker denna remissbehandling 
sedan länge i institutionaliserade former, de övriga nordiska länderna 
har ett mer informellt förfarande. 

Förutom utrednings- och remissväsendet finns många andra möjlig- 
heter för en organisation att under ett ärendes gång i den politiska pro- 
cessen genom kontakt med tjänstemän och politiker framlägga synpunk- 
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ter och förslag. För fackföreningsrörelsen i Sverige, Norge och Danmark 
råder speciella förhållanden på grund av det nära samarbetet med det so- 
cialdemokratiska partiet. På central nivå är personsambandet mellan 
fackligt uppdrag och partimedlemskap så gott som fullständigt. Möjlig- 
heten att hänvända sig till folkrepresentationen, särskilt dess utskott, 
står öppen för alla organisationer, men norska undersökningar visar att 
organisationerna oftare tar kontakt med förvaltningens tjänstemän än 
med partiernas politiker. 

Det händer också att organisationer är direkt representerade i myn- 
digheters beslutande organ. Det har sammanhängt med utvecklingen 
inom statsförvaltningen, bort från rent ämbetsmannastyrda organ, till 
ett system där lekmän och berörda samhällsintressen släpps in i styrel- 
serna. Lekmannastyrelserna har motiverats dels med demokratiargu- 
ment (insynen ökas och byråkratin kontrolleras), dels med effektivitets- 
argument (myndigheten tillförsäkras sakkunskap och kontakter inom 
sitt verksamhetsområde). Liksom är fallet inom utredningsväsendet do- 
mineras organisationernas del av lekmannastyrelserna av företrädare för 
fackliga organisationer och för näringslivet. I Danmark och Norge har 
organisationernas intresserepresentation framför allt funnits i de olika 
nämnder och råd, som växte fram under de årtionden då den offentliga 
sektorn expanderade. 

Organisationerna har även dragits in i statsverksamheten genom att 
de övertagit rena förvaltningsuppgifter. Samarbetet mellan stat och or- 
ganisationer fick ett starkt uppsving under de båda världskrigen. Många 
av krigstidens arrangemang avvecklades i efterhand, men flera har blivit 
bestående. Organisationernas roll som förvaltningsorgan är särskilt van- 
ligt förekommande inom primärnäringarna. Jordbruksorganisationer 
har t.ex. ombesörjt stora delar av prisregleringen i Sverige. I Norge och 
Island sköts regleringen av fisket till stor del av organisationerna själva. 

Skulle dessa inflytandemöjligheter inte vara tillräckliga har flera av 
de stora ekonomiska organisationerna numera en sådan styrka att de i 
princip genom strejk, lockout, blockad eller hot om sådan stridsåtgärd 
skulle kunna framtvinga ett beslut eller förhindra att ett sådant genom- 
förs. Denna organisationernas potentiella vetomakt har i Norden utnytt- 
jats sällan jämfört med många andra länder. Intresseorganisationernas 
politiska inflytande har i Norden framför allt tagit sig uttryck i lugna 
och institutionaliserade former. 
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Korporatism 


Samspelet mellan stat och organisationer karaktäriseras ofta med be- 
greppet korporatism. Definitionerna är relativt många, men i samhälls- 
vetenskaplig litteratur brukar korporatism användas för att karaktärise- 
ra en speciell form för samverkan mellan stat och organisationer. Syste- 
met bygger på starka, centraliserade intresseorganisationer. I stället för 
pluralismens idé om många konkurrerande grupper finns för varje in- 
tresse en enda organisation, som av staten förlänas en privilegierad po- 
sition. Organisationerna i ett korporativt system ges ett slags represen- 
tationsmonopol. 

Olika forskare har försökt bedöma graden av korporatism i de väst- 
liga industriländerna. Resultaten är inte helt entydiga, men i huvuddrag 
råder en betydande samstämmighet. I detta jämförande perspektiv visar 
det sig att Norge och Sverige är de två länder som har störst likheter med 
korporatismens samhällsmodell. Österrike, Nederländerna och Belgien 
brukar också i allmänhet karaktäriseras som korporativa, vanligen även 
Finland, medan Danmarks korporativa drag är något svagare. 

Det är mot denna bakgrund föga förvånande att debatten om intres- 
seorganisationernas politiska roll varit allra starkast i Norge och 
Sverige. I jämförande perspektiv har de skandinaviska erfarenheterna 
stort intresse. Dessa länder erbjuder utmärkta åskådningsexempel för 
den diskussion som förts om korporatismens konsekvenser. Organisa- 
tionernas betydelse i det politiska livet kan betraktas från tre olika ut- 
gångspunkter: statens, organisationernas och medborgarnas. Korpora- 
tismen visar sig vara förknippad med fördelar såväl som nackdelar. 

Statens attityd till intresseorganisationerna har under 1900-talet ge- 
nomgått en kraftig omsvängning. Till en början rådde stor skepsis och 
inte sällan ingrep statliga myndigheter för att motarbeta organisations- 
strävanden. Efter olika försök att tämja och reglera de fria sammanslut- 
ningarna vände inställningen. Organisationerna vann i stadga, etablera- 
de sig, och staten upptäckte att de kunde utnyttjas i den offentliga verk- 
samheten. Det finns till och med exempel på organisationer som delvis 
tillkommit på initiativ från staten. Genom att dra in organisationerna i 
olika stadier i beslutsprocessen kunde man tillförsäkra sig expertis och 
sakkunskaper, som svårligen skulle kunna införskaffas ens med den 
mest utbyggda byråkrati. Bortsett från att statens effektivitet kunde ökas 
på ett billigt sätt fanns ytterligare ett skäl att låta organisationerna med- 
verka i politikens utformning. På så sätt knöts nämligen särintressena 
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upp på ett tidigt stadium, tänkbara oppositionsgrupper koopterades och 
de politiska åtgärdernas genomförande underlättades. 

En nackdel i den demokratiska statens perspektiv är att ett stort or- 
ganisationsinflytande reducerar parlamentets betydelse. Redan i mitten 
av 1960-talet observerades att den korporativa kanalen i många fall bli- 
vit mer betydelsefull än den parlamentariska. ”Röster räknas, men re- 
surser avgör”, som saken formulerades av Stein Rokkan (1966). Orga- 
nisationernas inflytande innebar att de reella besluten inte fattades i 
folkrepresentationen utan i kommittéer och förvaltningsorgan eller vid 
förhandlingar. 

Fördelarna för organisationernas del var uppenbara: närheten till be- 
slutscentra ökar möjligheten att verka för de egna intressena. Men det är 
inte alls självklart att organisationerna själva har allt att vinna på att få 
en så stor statlig representation som möjligt. Till en början var organi- 
sationerna mycket måna om sin självständighet. De värjde sig mot statlig 
inblandning i sina inre angelägenheter och de tvekade inför att bli in- 
dragna i den statliga förvaltningen. I en analys av de norska intresseor- 
ganisationernas förhållande till staten urskiljer Johan P Olsen (1983) ett 
antal faktorer som talar mot ett mer omfattande deltagande. Organisa- 
tionerna tvingas göra utfästelser och påta sig förpliktelser, vilka hämmar 
deras obundenhet och möjlighet till fritt agerande. Organisationer som 
ingår många kompromisser tappar vidare mycket av sin ideologiska ren- 
het. Organisationer med stort rikspolitiskt deltagande tvingas också eta- 
blera centralorganisationer med stora kansliresurser; den ursprungliga 
karaktären av folkrörelse riskerar att gå förlorad. 

Också för de enskilda medborgarna har sammanflätningen mellan 
stat och organisationer såväl fördelar som nackdelar. Historiskt sett har 
organisationerna varit mycket betydelsefulla för att samla olika folk- 
grupper bakom gemensamma krav och mobilisera medborgarna till ett 
aktivt samhällsengagemang. Folkrörelserna och föreningslivet har kal- 
lats en skola i demokrati. Organisationerna har blivit en extra kanal vid 
sidan om den parlamentariska demokratin, för att hävda intressen och 
påverka politiken. Det innebär emellertid att de medborgare som står ut- 
anför organisationerna saknar denna inflytandemöjlighet. Även för or- 
ganisationernas egna medlemmar kan den ökade sammanflätningen 
mellan privata och offentliga organ innebära problem. Centraliseringen 
av de stora organisationerna har givit dessa ökad slagkraft utåt, men det 
har delvis skett på bekostnad av den enskilde medlemmens kontroll över 
den egna organisationen. 
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Avkorporatisering 


När korporatismen började diskuteras i forskarkretsar under 1970-talet 
stod dess positiva sidor i förgrunden. Ett effektivt och smidigt system för 
intresserepresentation syntes här ha utvecklats. Stora befolkningsgrup- 
per kunde denna väg göra sig gällande i det politiska beslutsfattandet. 
Andra aktionsformer blev överflödiga. Grupper behövde inte försöka 
påverka partiledare, engagera sig i lobbyverksamhet eller påverka orga- 
nisationer. Påtryckningsmedel som demonstrationer och politiska strej- 
ker blev inte bara onödiga. De skulle rent av hota den harmoni och sam- 
förståndsanda som var den korporativa processens själva väsen. 

Korporatismen kan ses som en form av reglerat deltagande. Endast 
vissa organisationer ges tillträde till beslutsarenan. Endast vissa former 
för politiskt deltagande accepteras. Systemet bygger på organisations- 
ledningens auktoritet. Medlemmarna disciplineras. I en tid då demokra- 
tiernas politiska system stod inför hotet att svikta inför trycket från allt 
fler och alltmer mångskiftande krav framstod korporatismen som en 
möjlig utväg. 

Skandinavisk politik under 1980-talet kan i mångt och mycket tolkas 
som en reaktion på det korporativa systemets nackdelar, vilka blev allt- 
mer påtagliga. Yttringarna märktes på alla nivåer, för stat, organisatio- 
ner och medborgare. 

Organisationernas inflytande visade sig till inte ringa del ha vunnits 
på de valda politikernas bekostnad. Politikens utformning kom att be- 
stämmas av starka intressegrupper snarare än politiska helhetsbedöm- 
ningar. Staten reducerades till en part bland andra. Politikerna klämdes 
mellan växande krav och minskat inflytande. Resultatet blev försvagad 
legitimitet. Försöken att återupprätta politikens överhöghet har tagit sig 
uttryck i olika försök att hävda allmänintresset före organisationernas 
särintressen. 

Dessa strävanden kan sammanfattas under nyckelorden reparlamen- 
tisering och avkorporatisering. Åtskilliga nyare, tunga politiska områ- 
den är inte organiserade efter korporatismens modell. Inom exempelvis 
miljöområdet, norsk oljepolitik, invandringspolitik och jämställdhets- 
frågor har intresseorganisationerna en annan roll än i ett renodlat kor- 
porativt system. 

Även för organisationerna har reaktionerna varit tydliga. De etable- 
rade intresseorganisationer som varit indragna i det offentliga besluts- 
fattandet har mött stora problem. Det har visat sig bli allt svårare att hål- 
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la samman stora och alltmer heterogena organisationer. Organisations- 
ledningens legitimitet och manöverutrymme har minskat. 

De intressegrupper som stått utanför det korporativa systemet har 
valt andra vägar för att påverka politiken. Demonstrationer, opinions- 
bildning och olika påtryckningsaktioner har blivit viktigare. Jämförande 
analyser tyder på att framväxten av nya sociala rörelser och nya småpar- 
tier varit särskilt stark just i de mest korporativa länderna. 

Förändringar bland medborgarna får också konsekvenser för organi- 
sationssystemet. Nya typer av frågor och krav, som är uttryck för det ef- 
terindustriella samhällets problem, visar sig vara svåra att kanalisera i 
det system som en gång grundats på industrisamhällets intressemotsätt- 
ningar och organisationsformer. Medborgarnas engagemang söker sig 
nya vägar; de etablerade organisationernas medlemsbas försvagas. 

Det finns flera yttre tecken på att det korporativa systemet försvagats. 

Redan i början av 1980-talet inledde den dåvarande norska högerre- 
geringen en avkorporatisering av den offentliga sektorn. I Sverige var en 
utredning inne på samma linje, men den faktiska genomförda lagstift- 
ningen blev mindre långtgående, mycket tack vare de stora fackliga or- 
ganisationernas motstånd. Spänningarna mellan det socialdemokratiska 
partiet och Landsorganisationen i Sverige under senare hälften av 1980- 
talet har ytterligare skärpt konflikten mellan allmänintressen och särin- 
tressen. Efter långa diskussioner beslöt Svenska Arbetsgivareföreningen 
i början av 1990-talet att lämna så gott som alla offentliga styrelser, 
kommittéer och nämnder. Under senare år har kommittéväsendets bety- 
delse dessutom minskat som forum för kompromisser och beslut; antalet 
utredningar (i Norge råd och utvalg) har successivt reducerats. 

I jämförande perspektiv har de nordiska länderna fortfarande stora 
och starka intresseorganisationer. Men det slags korporativa system 
som länge ansågs som ett karaktäristiskt drag i den nordiska modellens 
samhällssystem kulminerade för ett drygt decennium sedan. Detta sys- 
tem visade sig vara effektivt endast under en speciell period, nämligen en 
tid som utmärktes av offentlig expansion, relativt få och entydiga intres- 
sen och en centraliserad samhällsorganisation. När dessa omständighe- 
ter inte längre var för handen visade sig systemet vara präglat av åtskillig 
rigiditet och bristande flexibilitet. 


8  Opinionsbildning 


Den representativa demokratin fordrar en växelverkan mellan medbor- 
garna och de politiska ledarna. En förutsättning för denna kommunika- 
tion är en livaktig opinionsbildning. Å ena sidan måste medborgarna 
kunna följa den politiska processen. Å andra måste den politiska led- 
ningen kunna följa opinionsutvecklingen bland medborgarna. 

Detta kapitel behandlar tre aspekter av demokratins opinionsbild- 
ningsprocess. I de moderna samhällena utgör massmedier huvudkällan 
för medborgarnas politiska information. Här uppmärksammas massme- 
diestrukturen och massmediernas politiska roll i de nordiska länderna. 
Det andra område som behandlas är valrörelserna och deras betydelse 
för medborgarnas möjligheter att kontrollera den politiska maktutöv- 
ningen. Ett tredje avsnitt diskuterar den form av direkt opinionsyttring 
som författningen erbjuder, nämligen folkomröstningar. 


Massmedier 


Massmediernas framväxt i de nordiska länderna följer i stort sett paral- 
lella linjer. Den senare hälften av 1700-talet och förra delen av 1800-ta- 
let innebar en utdragen kamp för rätten att utan överhetens censur och 
ingripande fritt få ge ut tidningar. Pressfriheten hade vid mitten av 1800- 
talet förverkligats i Sverige, Norge, Danmark och Island; i Finland för- 
dröjdes utvecklingen ytterligare ett halvsekel till följd av det ryska infly- 
tandet. Mot slutet av 1800-talet hade flera dagstidningar av modern typ 
grundats, de flesta med liberal inriktning. De kommande årtiondenas so- 
ciala och politiska omvandling, manifesterad i organisationsväsendets 
och de politiska partiernas framväxt, hade ett nära samband med de sto- 
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ra förändringarna i den politiska kommunikationsstrukturen. Nya tid- 
ningar bildades i snabb takt och deras sammanlagda upplaga steg kraf- 
tigt. Dessa tidningar var oftast av en mycket speciell karaktär: de utgavs 
av eller hade ett nära personsamband med något politiskt parti. Detta 
nära band mellan press och parti var mer markerat i Norden än på andra 
håll. Partipressens betydelse för partisystemets grundläggningsskede kan 
knappast överskattas. Den lokala tidningen fungerade, särskilt för arbe- 
tarpartierna, som en organisatör och en propagandist. Tidningen blev en 
politisk samlingspunkt och riktningsgivare, den främsta kontaktkanalen 
mellan partiet och dess anhängare. 

Partipressens grundläggning var i stort sett avslutad omkring 1920. 
Vid denna tid fanns det ofta, även på mindre orter, fyra, fem konkurre- 
rande tidningar, stödjande olika partier. Sedan dess har många av de 
små tidningarna slagits ut. Tidningsmarknaden har koncentrerats i alla 
nordiska länder. Olika system av presstöd som introducerats under 
1960-talet — mest utbyggt i Sverige, minst i Danmark — har hejdat ut- 
vecklingen, men inte kunnat vända den. Lokala tidningsmonopol har 
blivit allt vanligare. Pressen är i dag mest koncentrerad i Danmark, 
minst i Norge. Genom uppköp och samarbete över gränserna har den 
nordiska pressmarknaden blivit mer integrerad. Gratisutdelade och an- 
nonsfinansierade dagstidningar har också bidragit till att förändra 
mediemarknaden. Trots det lilla antalet invånare finns det en livaktig 
press på Färöarna, Grönland och Åland. Särskilt på Färöarna spelar tid- 
ningarna stor roll för att stärka det inhemska sociala och politiska livet. 

Statistik över dagstidningsläsning visar att Norden ligger främst i 
världen. Räknat i antal tidningsexemplar per invånare kommer Norge 
på första plats (705 exemplar 2002), därefter följt av Finland (532), 
Sverige (509), Island (339) och Danmark (334). Ungefär 80 procent av 
den försålda upplagan utgörs av abonnerade tidningar, medan resteran- 
de femtedel är lösnummerförsäljning. Härtill kommer ett ökande antal 
gratistidningar. 

Radiosändningar, som startade under 1920-talet, organiserades i 
hela Norden under statskontroll, men med relativt stor frihet för pro- 
grambolagen. Radions direkt politiska betydelse var inledningsvis inte 
så stor. Programmen ägnades främst åt förströelse, kultur och föredrag. 
Aktiv bevakande journalistik och partipolitiska debatter blev inte regel 
förrän efter andra världskriget. Televisionen kom att organiseras efter 
samma linjer som radion. Reguljära sändningar startade i Danmark 
1954, Sverige 1956, Finland 1958, Norge 1960 och Island 1966. 
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Fyra faser 


Den nordiska massmedieutvecklingen har gått igenom fyra olika faser. 
Den första perioden präglades av liberalismens kamp för tryckfrihet. 
Den andra är partipressens expansiva skede. Antalet pressorgan var 
mycket stort. Tidningarna var oftast förankrade i en viss politisk och so- 
cial grupp. Den tredje fasen är koncentrationens. Tidningarna blev färre 
och större. Partipressen stagnerade och förlorade i särprägel: de parti- 
bundna tidningarna minskade i antal och på nyhetsplats redigerades de 
allt mer efter yrkesmässigt journalistiska i stället för efter partipolitiska 
principer. Först radio och sedan television blev allt viktigare informa- 
tionskällor. Denna tredje fas, som kulminerade under 1960- och 1970- 
talen, innebar att ett förhållandevis litet antal stora, enhetliga sändare 
dominerade förmedlingen av nyheter och politiska budskap. Den fjärde 
fasen, den elektroniska uppsplittringen, har inneburit stora förändringar 
i medielandskapet. Radio- och TV-monopolen har brutits upp. Lokalra- 
dio och närradio har etablerats. Satellittelevision innebar ökad konkur- 
rens för de nationella programbolagen. Kabeltelevision gav de tekniska 
möjligheterna att ta emot hundratals i stället för några få programkana- 
ler. Föreningen av television och internet erbjuder nya informationsväg- 
ar. Den fjärde fasens konsekvenser är ännu svåröverskådliga, men det är 
uppenbart att den politiska masskommunikationen blivit mindre enhet- 
lig, mer fragmenterad och mer differentierad. 


Radio- och TV-politik 


Med tanke på televisionens centrala roll i det moderna informationssam- 
hället är det föga förvånande att makten över televisionen blivit en viktig 
politisk stridsfråga. Många intressen gör sig gällande och gör anspråk på 
att få utöva inflytande över etablering och programinnehåll. 

Under lång tid var medborgarna i de nordiska länderna hänvisade till 
en enda, offentligt kontrollerad, televisionskanal. Endast i gränstrakter 
kunde det gå att ta in något grannlands sändare. 

Situationen har dramatiskt förändrats genom kablar, satelliter och 
reklamfinansiering. Denna utveckling har lett till politiska strider. 
Mediepolitiken i de nordiska länderna uppvisar såväl likheter som skill- 
nader. 

Danmarks Radio (DR) är en oberoende offentlig institution finansie- 
rad genom licensavgifter. DR driver två rikstäckande televisionskanaler 
samt nationella och regionala radiokanaler. Under 1980-talet bröts 
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Danmarks Radios monopol. År 1988 startade TV 2, en rikstäckande 
och reklamfinansierad public service-kanal med huvudkontor i Odense; 
TV2 är nu under privatisering. 

Finland skiljer sig från övriga Norden i det avseendet att kommersiell 
television startade redan i slutet av 1950-talet. Reklaminkomsterna från 
bolaget MTV bidrog till att finansiera utbyggnaden av den i övrigt li- 
censfinansierade allmäntelevision som bedrivs av Finlands Rundradio 
(YLE). YLE sänder både TV- och radioprogram, bland annat med 
svenskspråkiga sändningar. Tidigare existerade ett blandsystem, då YLE 
och MTV sände i samma kanaler. Numera har sändningarna separerats 
efter samma modell som övriga Norden. MTV3 sänder i en egen kanal. 
Senare tillkom ännu en kommersiell kanal, Nelonen kanal 4, med några 
stora tidningar som intressenter. 

Fram till 1986 liknade den isländska televisionen övriga Norden; en 
offentlig institution hade monopol. Detta år förändrades situationen 
helt, då privat radio och television tilläts. Den nya kanalen fick snart i 
stort sett lika många tittare som allmäntelevisionen. Senare tillkom en 
andra kommersiell kanal. 

Norsk Rikskringkasting (NRK) har länge dominerat norsk television 
genom en enda rikstäckande, licensfinansierad kanal. I början av 1990- 
talet gavs koncession till en ny riksomfattande, privatägd och reklamfi- 
nansierad kanal, lokaliserad till Bergen. Koncessionsvillkoren innebär 
bland annat att TV 2 baseras på principen om public service, att en ny- 
hetsredaktion måste inrättas och att program på norska och regional 
programproduktion skall främjas. 

Även om det svenska radio- och TV-monopolet formellt avskaffades 
i slutet av 1970-talet dröjde det till 1991 innan en reklamfinansierad, 
privatägd kanal (TV 4) tilläts sända via det rikstäckande marknätet. 
Dessförinnan hade flera kommersiella kanaler hunnit etablera sig genom 
satellitsändningar. Beslutet innebar att Sveriges Radio fortsätter att sän- 
da sina två kanaler utan reklam. 

Både Färöarna och Grönland har egna televisionskanaler. Självstyrel- 
selagen innebär att även Åland har bestämmanderätt över radio- och 
TV-verksamheten. 

Numera råder det stora likheter mellan de nordiska ländernas regle- 
ring av radio och TV. Public service-kanalerna regleras ytterst av en ra- 
dio- och TV-lag, som står i överensstämmelse med EU:s reglering. Pro- 
gramföretagen utgörs av aktiebolag, som ägs direkt eller indirekt av sta- 
ten. Staten fastställer allmänna bestämmelser för verksamheten, anting- 
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en i själva lagen eller i annan form; i Sverige finns reglerna i särskilda 
sändningstillstånd. Programföretagen finansieras huvudsakligen av li- 
censmedel, i vissa fall kompletterade med reklam och sponsring. Förut- 
om i Island finns dock förbud mot reklamsändningar. 

Danmark, Sverige, Norge och Finland har dessutom kommersiellt fi- 
nansierad public service-TV, som under vissa av staten angivna villkor 
har rätten att sända i marknätet. 

Försöken att skapa ett nordiskt samarbete om satellit-TV har miss- 
lyckats. Däremot finns det sedan 1959 genom Nordvisionen ett samar- 
bete, framför allt inriktat på programutbyte och samproduktioner. 
Nordiska film- och TV-fonden har till uppgift att främja produktionen 
av audiovisuella verk i Norden och att stödja spridningen av nordiska 
produktioner i hela Norden. 


Mediernas ansvar 


I en demokrati har medierna den viktiga rollen att granska offentliga och 
privata makthavare. Men medierna har i sig själva blivit en mäktig sam- 
hällsaktör. Också granskaren behöver granskas. Alla nordiska länder 
betonar yttrandefrihet och tryckfrihet, samtidigt som medierna har ett 
etiskt ansvar. Hur mediernas ansvarssystem närmare bestämt ser ut skil- 
jer sig från land till land; det utgör en kombination av lagstiftning och 
mediernas egen självreglering. 

Danmarks har en lag om mediernas ansvar; lagen täcker tryckta skrif- 
ter, radio, television och andra medier som har karaktär av nyhetsför- 
medling. Medieansvarslagen innehåller bestämmelser om straffansvar, 
ekonomisk ersättning, pressetik och genmälen. Danmark har ett särskilt 
granskningsorgan, Pressenevnet, som består av höga jurister, mediere- 
presentanter och företrädare för allmänheten. För Färöarna och Grön- 
land gäller särskilda regler. 

Norsk Presseförbund, som i praktiken organiserar hela medievärl- 
den, har antagit etiska normer och tagit initiativet till en gransknings- 
nämnd, Pressens Faglige Utvalg, som består av representanter för medi- 
erna och allmänheten. Som i Danmark har norska medier förpliktat sig 
att publicera nämndens beslut. 

I Sverige regleras mediernas rättsliga ansvar genom två grundlagar, 
tryckfrihetsförordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Dessutom har 
Pressens samarbetsnämnd antagit etiska regler för press, radio och TV. 
Pressens opinionsnämnd prövar klagomål på publicitet i periodiska 
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skrifter, till viss del även på internet. Allmänhetens Pressombudsman 
(PO) har till uppgift att råda och bistå enskilda som känner sig förförde- 
lade av publicitet. För efterhandsgranskning av radio- och TV-program 
finns en särskild myndighet, Granskningsnämnden för radio och TV. 

Opinionsnämnden för massmedier i Finland är ett självsaneringsor- 
gan som förläggarna och journalisterna grundade år 1968. Dess uppgift 
är att tolka god journalistisk sed samt försvara yttrande- och publice- 
ringsfrihet. Massmediaföretagen och journalisterna, som står bakom 
nämnden, har frivilligt förbundit sig vid att utveckla branschens etiska 
principer och att följa dem. 


Massmediernas politiska roll 


Frågan är då hur massmedierna påverkar den politiska beslutsprocessen. 
Det går att finna exempel på hur reportage och avslöjanden ställt nya 
fakta i dagen, vilka direkt påverkat behandlingen av en politisk fråga. 
Men mediernas självständiga betydelse i detta avseende skall inte över- 
drivas. Det förhåller sig i allmänhet så att de politiska inflytandemöjlig- 
heterna är störst i de inledande stadierna i ett ärendes behandling, innan 
alla alternativ formulerats och positionerna låsts. Redan den första 
norska maktutredningen visade att medierna vanligen koncentrerar sig 
på slutskedet i den politiska beslutsprocessen. Samma undersökning pe- 
kade emellertid på att mediernas betydelse också kan vara indirekt. I si- 
tuationer där de normala politiska kanalerna inte räcker till kan media 
fungera som ett kompletterande forum. I låsta lägen och känsliga för- 
handlingar kan en aktör genom läckor till media skapa öppningar och 
sätta motståndare under press. En mer aktiv journalistik har lett till att 
den politiska processen i alla nordiska länder i dag verkar under delvis 
andra villkor än för några årtionden sedan. En norsk forskare har velat 
gå ännu längre och talar om ”det medievridna samhället”. Politiken tol- 
kas på journalistikens villkor, komplicerade sammanhang bryts ner i 
dramatiska enskildheter, snabba blixtbelysningar ersätter kontinuerlig 
översikt. Tankegången får stöd i en undersökning av danska valrörelser. 
Aktuella händelser och utspel dominerade på bekostnad av längre fram- 
tidsperspektiv. Journalistiska kriterier hade vunnit insteg i politiken. 
Medias betydelse ligger inte minst i möjligheten att bestämma vem 
som skall få tillträde till offentligheten. För nya småpartier är det avgö- 
rande att få tillgång till medias uppmärksamhet för att kunna nå ut till 
väljarna. Om valsystemet sätter en formell spärrgräns utgör media en 
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reell spärr i opinionsbildningsprocessen. De nordiska länderna, särskilt 
Danmark, har regler som gör det jämförelsevis lätt för småpartier att få 
medverka i valprogrammen. Detta är en av förklaringarna till att nya 
partier varit framgångsrika och att parlamentens politiska fragmente- 
ring har ökat. 


Valkampanjer 


I den representativa demokratin spelar den opinionsbildningsprocess 
som föregår de allmänna valen en avgörande roll för medborgarnas möj- 
ligheter att kontrollera den politiska maktutövningen. En undersökning 
ställde följande fråga: Kan nordiska valkampanjer betraktas som en 
återkommande ritual av ringa betydelse för valutgången eller som ett ut- 
tryck för ett brett och engagerat kollektivt beslutsfattande av stor vikt 
för valets utgång och landets framtida politiska inriktning? Studien byg- 
ger på en jämförelse mellan Danmark, Norge och Sverige, framför allt 
baserad på de intervjuundersökningar som brukar genomföras i sam- 
band med parlamentsvalen (Asp, Esaiasson & Hedberg 1987). 

Frågeställningen belystes ur två aspekter. Den första frågan gäller 
valkampanjens betydelse för valutgången. Har påverkansutrymmet ökat 
eller minskat? Den andra frågan avser valkampanjen som en masskom- 
munikationsprocess. Har medborgarnas engagemang och delaktighet i 
valkampanjen ökat eller minskat? 

Svaret på den första frågan blev förhållandevis entydigt. Valkampan- 
jen och dess förlopp har fått en allt viktigare roll för valutgången. Fyra 
omständigheter är här av betydelse. Andelen partibytare har ökat. An- 
delen väljare som betraktar sig som starkt övertygade partianhängare 
har minskat. Klassröstningen har minskat, åsiktsröstningen har ökat. 
Väljarna bestämmer sig allt närmare valdagen. Sverige är det land där 
påverkansutrymmet ökat mest. 

Valkampanjen som kommunikationsprocess kan ta sig uttryck på tre 
olika sätt. Medborgarnas egna kommunikationsaktiviteter kan innebära 
att den enskilde individen själv deltar i politiska diskussioner och att in- 
dividen själv försöker påverka andra inför valet. Den andra vägen går 
via andra personers förmedling, dvs. interpersonell kommunikation. 
Den tredje metoden är att inhämta information genom massmedier. 

De nordiska medborgarna deltar mer aktivt i politiska diskussioner 
och försöker i högre grad värva röster än för några decennier sedan. Det 
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gäller samtliga tre länder och utvecklingen över tid följer ett likartat 
mönster. 

Väljarnas exponering genom andra personer uppvisar mycket små för- 
ändringar över tid. De politiska partiernas traditionella sätt att komma 
i kontakt med väljarna genom valmöten och dörrknackning spelar från 
kommunikationssynpunkt en begränsad roll. Diskussioner med familjen, 
vänner och arbetskamrater ligger kvar på en oförändrat hög nivå. 

Den viktigaste förändringen när det gäller de nordiska medborgarnas 
kontakt med valkampanjen är televisionens ökade betydelse. Finländsk 
television har nu rätt att sända politiska reklaminslag. En mycket stor 
andel av befolkningen följer regelbundet televisionens nyhetssändning- 
ar. Betydelsen av dagspress och partiernas tryckta valmaterial förefaller 
inte ha ändrats av televisionens införande; däremot har radions relativa 
inflytande minskat. 

Som kommunikationsprocess har valrörelserna därmed en lika stor 
betydelse i de undersökta nordiska länderna och de har också ökat sin 
betydelse över tid. 

Valrörelserna för några decennier sedan spelade en relativt sett mindre 
roll för valutgången och medborgarna var i mindre utsträckning engage- 
rade i valkampanjen. Valrörelsernas karaktär har förändrats i samma 
riktning i alla länderna. Påverkansutrymmet har vidgats; valkampanjen 
har fått ökad betydelse för valutgången. Medborgarna tar mer aktiv del 
i politiken och fattar mer självständiga beslut. För Danmark, Norge och 
Sverige tycks slutet av 1960-talet och början av 1970-talet ha varit en 
särskilt viktig brytpunkt i utvecklingen. Journalisternas professionalise- 
ring och partipressens försvagning har ökat massmediernas självständig- 
het. Undersökningen av nordiska valkampanjer utmynnar i slutsatsen att 
de politiska partierna inte längre har någon monopolställning utan att 
de fått konkurrens av massmedierna som självständig aktör. 


Folkomröstningar 


Även om de nordiska statsskicken väsentligen bygger på den representa- 
tiva demokratins grund innehåller de även ett direktdemokratiskt inslag, 
nämligen i form av folkomröstningar. Folkomröstningar är ett institu- 
tionaliserat sätt att låta medborgarnas åsikter få ett direkt uttryck. 
Bland olika typer av folkomröstningar brukar man skilja mellan å 
ena sidan sådana vilkas utslag endast är rådgivande (konsultativa) och å 
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andra sidan sådana som är beslutande (decisiva). En annan indelnings- 
grund betraktar folkomröstningar efter hur de kommer till stånd, an- 
tingen att författningen föreskriver att omröstning i vissa fall måste hål- 
las (obligatorisk) eller, om något sådant tvång inte föreligger, att om- 
röstningen är frivillig (fakultativ). Man skiljer dessutom mellan s.k. re- 
ferendum, då omröstningen gäller ett beslut eller förslag som 
folkrepresentationen förelägger folket, och s.k. folkinitiativ, då ett visst 
antal medborgare, som t.ex. i Schweiz och vissa av USA:s delstater, kan 
genomdriva att ett förslag förs ut till folkomröstning. 

En jämförelsevis svag form av direkt demokrati är sålunda fakulta- 
tivt, konsultativt referendum, när parlamentets majoritet beslutar att 
höra folkets uppfattning i en fråga utan att för den skull behöva vara 
bunden att följa utslaget. Möjlighet att hålla sådan form av folkomröst- 
ning finns i praktiken i alla nordiska länder. En paragraf om rådgivande 
folkomröstning finns intagen i den svenska regeringsformen. En motsva- 
rande bestämmelse har numera införts även i Finland; däremot har tan- 
ken avvisats att också tillåta folkinitiativ, där t.ex. 100 000 medborgare 
skulle kunna kräva folkomröstning. Rådgivande folkomröstning hölls 
mellan 1919 och 1933 i alla nordiska länder utom Danmark för att ut- 
röna folkviljan om ett förbud mot alkoholdrycker. 

Folkomröstningsinstitutet är mest utbyggt i Danmark. Redan 1915 
infördes obligatorisk folkomröstning vid grundlagsändringar. De dans- 
ka reglerna för grundlagsändring är i internationell jämförelse relativt 
stränga. För att ändra grundlagen krävs två likalydande folketingsbeslut 
med mellanliggande val, regeringens godkännande samt en särskild folk- 
omröstning där majoriteten av de röstande, som samtidigt måste utgöra 
minst 40 procent av de röstberättigade, godkänner förslaget. Den bak- 
omliggande tanken, att folket självt skall bestämma om formerna för det 
politiska styrelseskicket, utgör ett medvetet undantag från den represen- 
tativa demokratins princip. Såsom regeln är utformad innebär den att 
även en väljare som inte utnyttjar sin rösträtt i praktiken röstar mot för- 
slaget. Eftersom väljarna visat sig relativt svalt intresserade av konstitu- 
tionella frågor, har det flera gånger varit svårt att få tillräckligt många 
väljare att rösta ja, även om förslaget samlat en stor majoritet bland par- 
tierna i folketinget. Sedan 1980 har även Sverige möjlighet att hålla folk- 
omröstning om grundlagsändring. Reglerna skiljer sig från de danska i 
främst två avseenden. För det första är omröstningen inte obligatorisk, 
men kan framtvingas av en tredjedel av riksdagens ledamöter. För det 
andra behöver riksdagen inte fullfölja grundlagsändringen även om en 
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majoritet av väljarna skulle rösta för. Däremot kan en majoritet av de i 
omröstningen deltagande genom att rösta nej stoppa ett ändringsförslag; 
det svenska systemet är härvidlag negativt beslutande. 

I samband med Danmarks övergång till enkammarsystem 1953 in- 
fördes ytterligare en möjlighet att hålla folkomröstning. På initiativ av 
en tredjedel av folketingsledamöterna kan ett lagförslag föras ut till väl- 
jarnas hörande. Möjligheten gäller dock inte alla typer av lagar, bland 
annat har finanslagar, skattelagar och folkrättsliga lagar undantagits. 
Men i övrigt har den parlamentariska oppositionen här en möjlighet att 
förhindra genomförandet av en lag som beslutats av folketingets majo- 
ritet. Skulle nämligen majoriteten av de i folkomröstningen deltagande 
rösta nej (de måste samtidigt utgöra minst 30 procent av samtliga röst- 
berättigade) faller lagförslaget. Utslaget är sålunda decisivt. Möjligheten 
utnyttjades 1963, då den borgerliga oppositionen lyckades samla till- 
räckligt många väljare för att förhindra genomförandet av fyra reger- 
ingsförslag inom marklagstiftningens område. 

Den danska grundlagen kräver folkomröstning vid ytterligare två till- 
fällen, nämligen för ändring av rösträttsåldern och för att överflytta 
myndighetsbefogenheter till internationellt organ för mellanfolkligt 
samarbete. Skulle ett förslag om det senare inte samla en kvalificerad 
majoritet om fem sjättedelar inom folketinget så kan frågan nämligen fö- 
ras ut till väljarna för avgörande. Möjligheten utnyttjades 1972, då en 
tillräckligt stor majoritet av folket röstade för att Danmark skulle inträ- 
da som medlem i den Europeiska gemenskapen EG. En folkomröstning 
med samma ämne hölls samma år i Norge. Utfallet blev här det motsatta 
och den norska EG-omröstningen fick betydande konsekvenser för 
norsk partipolitik. Det kan tilläggas att möjligheten att hålla rådgivande 
folkomröstning i Danmark utnyttjades 1986 av den borgerliga minori- 
tetsregeringen för att få väljarnas stöd att godkänna Danmarks anslut- 
ning till förnyelsen av EG:s institutioner. Danmark höll sin tredje folk- 
omröstning om EG i juni 1992, då en knapp majoritet röstade nej till 
Maastricht-avtalet om en europeisk union. Mindre än ett år senare, efter 
det att ett europeiskt toppmöte i Edinburgh medgivit vissa undantag för 
Danmark, ändrade danskarna sig och en majoritet gav sitt stöd till för- 
draget om en europeisk union. Danskarna röstade på nytt om EU 1998, 
då en majoritet sade jag till Amsterdamfördraget. Vid folkomröstningen 
om euron år 2000 var det dock nej-alternativet som fick flertal. 

Hösten 1994 hölls folkomröstningar om EU-medlemskap i Finland, 
Sverige och Norge. I Finland och Sverige blev det majoritet för ja, medan 
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nej-sidan segrade i Norge. Även om EU-debatten färgades av nationella 
olikheter fanns det vissa gemensamma mönster i de tre länderna. Mot- 
ståndet mot EU visade sig vara störst i glesbygden och i ländernas nord- 
liga delar. EU-debatten blottlade en klyfta mellan stad och landsbygd, 
mellan centrum och periferi. Finland accepterade från början att, när 
kriterierna uppfyllts, att införa euron som valuta. I Sverige hänsköts frå- 
gan till en folkomröstning, som hölls år 2003. Resultatet blev en majo- 
ritet mot förslaget och Sverige behöll därför kronan som valuta. 

Den isländska författningen kräver uttryckligen folkomröstning i tre 
fall: om lagförslag som presidenten vägrar sanktionera, om alltingsbe- 
slut att avsätta presidenten och om ändring av statsreligion. Inget av 
dessa tre fall har hittills inträffat, även om det var nära att en folkom- 
röstning hölls år 2004. 

Folkomröstningar förekommer även på lokal nivå. Hittills har flerta- 
let av dessa gällt gränsförändringar och kommunsammanslagningar. I 
Finland och Sverige kan en viss andel röstberättigade i en kommun ta in- 
itiativ till en folkomröstning, men det är kommunfullmäktige som beslu- 
tar om omröstning. På Island har kommunala folkomröstningar före- 
kommit relativt ofta. 


9 Medborgarna och makten 


Politisk delaktighet 


De i författningen uppräknade fri- och rättigheterna har som syfte att 
reglera förhållandet mellan individen och staten. Genom opinionsfrihe- 
terna har den enskilde medborgaren rätt att delta i det politiska livet. 
Frågan är nu i vilken utsträckning de allmänna fri- och rättigheterna fak- 
tiskt utnyttjas. Hur utbrett är deltagandet i politiken? I vilka avseenden 
skiljer sig de aktiva från de passiva? Kort sagt, hur fungerar den demo- 
kratiska processen? 


Valdeltagande 


Det viktigaste måttet på vitaliteten hos en representativ demokrati är 
valdeltagandet. Ju färre som utnyttjar sin rösträtt, desto mer oviss blir 
det valda parlamentets åsiktsmässiga representativitet. Den historiska 
utvecklingen av valdeltagandet i de nordiska länderna följer ett gemen- 
samt mönster. Under 1800-talet var andelen röstande låg och dessutom 
saknade stora befolkningsgrupper ännu rösträtt. Valdeltagandet höjdes 
sedan genom en successiv mobilisering av väljarkåren. Utvecklingen gick 
dock inte i jämn takt. Vid vissa politiskt tillspetsade val skedde en kraftig 
stegring av valdeltagandet, som därefter åter kunde tillfälligt minska. 
Den allmänna trenden var dock stigande. Vissa nationella variationer 
kan dessutom urskiljas. Under slutet av 1800-talet hade Danmark det 
jämförelsevis högsta deltagandet. Runt sekelskiftet skedde en kraftig 
mobilisering av den norska valmanskåren. Sverige nådde inte den dans- 
ka och norska nivån förrän 1911. I Finland nåddes två toppar vid de be- 
tydelsefulla valen 1907 och 1917, men årtiondet därefter sjönk delta- 
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gandenivån. Andelen röstande på Island var omkring 50 procent vid se- 
kelskiftet, men nådde 80 procent redan på 1930-talet. 

Efter att ha nått en kulmen på 80-90 procent ligger valdeltagandet 
numera på en internationellt sett relativt hög nivå. Sedan 1980 är det ge- 
nomsnittliga valdeltagandet i Island 87 procent, Sverige 86 procent, 
Danmark 85 procent och Norge 80 procent; i Finland dock endast 70 
procent. 

En analys av valdeltagandets utveckling under de senaste valen visar 
för Sverige och Norge en svag trendmässig nedgång, som i åtskilliga an- 
dra europeiska länder; för Danmarks del noteras dock en viss uppgång. 
Det rör sig emellertid om relativt måttliga förskjutningar. 

I länder med separata valdagar brukar deltagandet i kommunala val 
vara lägre än deltagandet i parlamentsval. I de norska lokalvalen 2003 
deltog rekordlåga 59 procent. Andelen röstberättigade som deltog i det 
finländska kommunalvalet 2004 var likaledes 59 procent. 


Partiaktivitet 


Den för demokratin viktiga förutsättningen, att partierna vid valtillfäl- 
lena samlar det stora flertalet av väljarkåren, är numera således upp- 
fylld, åtminstone i samband med parlamentsvalen. Men hur fungerar 
partierna mellan valen? Hur många medborgare är aktiva i det partipo- 
litiska vardagsarbetet? Här rör det sig om siffror på en helt annan nivå 
än valdeltagandet. Uppgifterna om hur stor andel som är medlem i något 
parti varierar beroende på om man går efter officiell medlemsstatistik el- 
ler intervjuundersökningar, om man inkluderar partiernas sidoorganisa- 
tioner osv. Under senare år har partiernas medlemstal minskat kraftigt. 
I Finland är numera tio procent av de röstberättigade medborgarna par- 
tianslutna; i Norge har nivån sjunkit till sju procent, i Sverige till sex pro- 
cent och i Danmark till fem procent. Går man sedan vidare och frågar 
hur många som deltar i aktivt partiarbete, utöver det formella medlem- 
skapet, sjunker siffrorna ytterligare. De partipolitiskt aktiva utgör en 
mycket liten del och dessutom minskande del av befolkningen. 


Organisationsliv 


Bilden av medborgarnas samhällsengagemang blir emellertid ofullstän- 
dig om den endast begränsas till de politiska partierna. De frivilliga or- 
ganisationerna är numerärt sett ett mycket viktigare medel för medbor- 
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garna att sammansluta sig och verka för gemensamma intressen. Sum- 
meras organisationernas officiella medlemstal nås mycket imponerande 
totalsiffror, men på grund av överlappande medlemskap krävs det inter- 
vjuundersökningar för att utröna hur många individer som är med i och 
hur många som står utanför organisationslivet. Skillnader i urval, fråge- 
teknik etc. försvårar en direkt jämförelse mellan länderna, men tillgäng- 
liga uppgifter visar i alla fall att en stor majoritet av medborgarna i alla 
länderna är med i åtminstone någon organisation. Naturligtvis sjunker 
siffrorna om man dels räknar bort föreningar som sällan eller aldrig age- 
rar för att påverka den politiska processen, dels ser till antalet medlem- 
mar som deltar mer aktivt i organisationernas arbete. Men det finns 
trots allt ett relativt livaktigt föreningsliv. 

Den danska maktutredningen visade att 92 procent av danskarna är 
medlem i minst en förening; motsvarande siffror för Sverige är 90 pro- 
cent och Norge 88 procent (Goul Andersen 2004). Det rör sig inte bara 
om formella medlemskap; över hälften av den vuxna befolkningen bru- 
kar under ett år delta i åtminstone några föreningsaktiviteter. Det är 
också relativt vanligt att ge pengar eller andra bidrag till organisationer, 
liksom att utföra oavlönat, frivilligt arbete för en förening. Även länder 
som Holland och Schweiz har ett relativt livaktigt föreningsliv, men de 
skandinaviska länderna ligger i topp. 


Individuell påverkan 


Engagemang i partier och organisationer har oftast en mer permanent 
karaktär och har till syfte att främja mer generella intressen och krav. Ett 
annat mått på förhållandet mellan medborgare och det offentliga är fö- 
rekomsten av direkta hänvändelser från en individ gentemot statliga och 
kommunala myndigheter. Det kan gälla att få rättelse i något beslut som 
rör en själv, påverka något speciellt ärende eller ändra något lokalt miss- 
förhållande. De mätningar som gjorts är inte helt jämförbara, men visar 
att relativt många, dock mindre än hälften, uppger sig ha haft sådana 
kontakter. | 


Aktioner 


En annan metod att påverka politiken är olika former av aktioner: de- 
monstrationer, protestmöten, namninsamlingar, flygbladsutdelning, 
stödinsamlingar, affischering osv. Andelen personer som är aktiva, or- 
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ganiserade medlemmar i olika aktionsgrupper är i förhållande till hela 
befolkningen inte stor; andelen ligger på några få procent. Men ett be- 
tydligt större antal människor har någon gång kommit i kontakt med en 
aktion och givit den sitt stöd, oftast genom att underteckna något upp- 
rop. Nästan varannan norrman och svensk hade under ett år skrivit un- 
der en namninsamling, burit kampanjmärke eller demonstrerat; i Fin- 
land och Danmark var det en tredjedel som engagerat sig i dessa former 
(undersökningen hänför sig till år 2002; se Goul Andersen 2004). Gräs- 
rotsaktioner är inte längre en politisk mobiliseringsform för vissa poli- 
tiska grupper, utan har kommit att ingå i medborgarnas standardreper- 
toar för politiskt deltagande. 

Utvidgningen av begreppet politiskt deltagande märks också i feno- 
menet politisk konsumtion (Micheletti 2003). Samma undersökning 
fann att 60 procent av svenskarna tagit politiska hänsyn vid köp av va- 
ror och tjänster; antingen genom att undvika att köpa (”boycotts”) eller 
genom att aktivt välja vissa produkter (”buycotts”). I Danmark och Fin- 
land låg andelen på strax under 50 procent, i Norge på cirka 40 procent. 
Politisk konsumtion är ett mer utbrett fenomen i Norden än i övriga Eu- 
ropa. 


Deltagandets variationer 


Denna översikt över det politiska deltagandets fördelning visar på en re- 
lativt stor spridning. Visserligen är det bara valdeltagande och formellt 
organisationsmedlemskap som berör verkligt stora delar av befolkning- 
en, men i Övrigt synes det finnas ett relativt brett spektrum av möjlighe- 
ter att påverka samhällsutvecklingen och var och en av dessa utnyttjas 
av inte så få människor. Men en viktig fråga återstår. Vilket samband 
råder mellan de olika deltagandeformerna? Man kan teoretiskt sett tän- 
ka sig två extremfall. I det ena fallet är mönstret kumulativt: en liten ex- 
tremt aktiv del av befolkningen svarar för deltagandet i alla kanaler. I 
det andra ytterläget skulle mönstret vara komplementärt: en del männis- 
kor är aktiva i vissa avseenden, men passiva i andra. Det senare fallet 
innebär att det politiska deltagandet är lika fördelat, i det första att det 
är koncentrerat och ojämlikt. Vilken av dessa två modeller motsvarar nu 
verkligheten bäst? Även om det, särskilt i Norge, förts en debatt om mät- 
teknik och tolkning av resultaten, är huvudintrycket från samtliga un- 
dersökningar i Danmark, Norge, Sverige och Finland ändå klart. Det rå- 
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der i allmänhet en positiv korrelation mellan olika mått på politiskt del- 
tagande. Det politiska deltagandet är ojämlikt fördelat. 

Deltagande i protestaktioner är sålunda sällan något alternativt ut- 
trycksmedel för gräsrötterna, de politiskt utanförstående. Tvärtom är de 
som är mest aktiva i aktionsgrupper ofta de som också är aktiva i något 
politiskt parti. Bilden av de stora intresseorganisationerna som en alter- 
nativ kanal är också delvis missvisande. De representativa och de korpo- 
rativa kanalerna är starkt sammantvinnade; det råder ett starkt samband 
mellan partiaktiviteter och organisationsaktivitet. Slutsatsen av under- 
sökningarna är klar: en liten minoritet svarar för en stor del av den sam- 
lade politiska aktiviteten, medan den stora majoriteten, utöver valdelta- 
gande, organisationsmedlemskap och någon enstaka aktivitet, utgör po- 
litikens åskådare. Uppskattningsvis en tiondel av befolkningen står i 
praktiken helt utanför det politiska livet. 


Högt eller lågt deltagande? 


Frågan är då om det politiska deltagandet i Norden sammantaget skall 
beskrivas som högt eller lågt. Svaret blir beroende på jämförelsepunkten. 
En första möjlighet är att jämföra verkligheten med någon norm. Demo- 
kratins teori lämnar inget entydigt svar. Den under flera århundraden 
pågående demokratidebatten har just i mycket kretsat kring hur stort 
medborgardeltagande som är önskvärt. Deltagardemokratins föresprå- 
kare har pekat på fördelarna, både för det politiska beslutsfattandet och 
för individens personlighetsutveckling, av att alla aktivt deltar i skötseln 
av de gemensamma angelägenheterna. Den representativa demokratins 
anhängare har i stället pekat på de praktiska svårigheterna och de prin- 
cipiella vanskligheterna med stormötesdemokrati och i stället betonat 
att demokratins kärna är möjligheten att i fria val byta ut de politiska 
styresmännen. Oavsett vilken ståndpunkt man intar i denna debatt kan 
man konstatera att de nordiska politiska institutionerna och (som en 
konsekvens därav?) det medborgerliga deltagandemönstret ligger när- 
mast den representativa demokratins modell. Verkligheten ligger långt 
från drömmen om hela befolkningen som aktiva samhällsmedborgare. 
En dansk undersökning sammanfattade folkets förhållande till politiken 
som en ”engagerad åskådardemokrati”, med tillägget att medborgarna 


både intresserar sig för politik och diskuterar politik (Goul Andersen 
2004). 
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En andra jämförelsemöjlighet är att relatera Norden till andra demo- 
kratiska stater. Valdeltagandestatistiken visar att de nordiska länderna 
ligger fullt i nivå med det i dag normala för stater med proportionella 
val. Andra indikatorer är svårare att jämföra, men särskilt när det gäller 
organisationsmedlemskap intar Norden en tätplats. Det är svårt att hitta 
deltagandeformer som ligger på en lägre nivå än annorstädes. Den slut- 
satsen måste dras, att det politiska deltagandet i Norden ligger klart över 
det europeiska genomsnittet. 

Det tredje svaret på frågan om det politiska deltagandets omfattning 
är att göra en jämförelse över tid: har aktiviteten ökat eller minskat? För 
valdeltagandet är svaret uppenbart: perioden fram till åren kring 1970 
innebar en successiv höjning av deltagandet, medan nivån därefter stag- 
nerat. När det gäller övriga är förändringarnas riktning inte entydiga. 
Det står emellertid klart att kommunsammanslagningarna, särskilt i 
Sverige och Danmark, fick vittgående konsekvenser för den lokala själv- 
styrelsen. Antalet förtroendevalda har minskat. Svenska undersökning- 
ar, som analyserat utvecklingen sedan slutet av 1960-talet, drar å ena si- 
dan slutsatsen att det politiska deltagandet i flera avseenden ökat. En allt 
större andel är nu fackligt aktiva, har yttrat sig på något möte, har tagit 
personlig kontakt med någon ansvarig politiker och deltagit i någon de- 
monstration. Undersökningen innehåller dock ett undantag: andelen 
partimedlemmar har inte ökat, utan partiernas medlemsantal faller kraf- 
tigt. Utvecklingen i Danmark förefaller följa samma huvudmönster; här 
noteras bland annat en tydlig ökning av föreningsaktiviteten. 

Svaret på frågan om det politiska deltagandet i Norden skall anses 
som högt eller lågt blir därför blandat. Jämfört med deltagandedemo- 
kratins norm är det lågt, jämfört med andra länder högt. Utvecklingen 
över tid är inte enhetlig. 


Sociala skillnader 


Kvar står det faktum att den politiska aktiviteten är ojämnt fördelad. 
Hur skall man då förklara de stora individuella variationerna? Det är ett 
i politisk sociologi välkänt faktum att vissa sociala bakgrundsfaktorer 
spelar stor roll. Politiskt deltagande brukar regelmässigt öka med stigan- 
de utbildning, inkomst och samhällsställning. Men jämförande forsk- 
ning visar att detta samband inte är lika starkt i alla länder. De sociala 
faktorernas tyngd motvägs ibland av andra omständigheter, människor 
med små sociala resurser är inte alltid dömda till politisk tystnad. Den 
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faktor som mer än någon annan motverkar de individuella hindren är 
förekomsten av organisationer. Social skevhet kan dämpas av omfattan- 
de massorganisationer. 

Den kanske allra största förändringen i det politiska deltagandets 
struktur är att kvinnorna under senare årtionden blivit mer aktiva och 
på många områden kommit i kapp och ibland gått förbi männen. I Dan- 
mark är exempelvis föreningsaktiviteten numera lika hög bland kvinnor 
som bland män. 

I historiskt perspektiv är det framför allt böndernas och arbetarnas 
partier och organisationer som resulterat i att grupper dragits in i politi- 
ken, vilka i många andra länder är passiva. Detta historiska faktum åter- 
speglas än i dag i partimedlemmarnas sociala särdrag. Det finns visserli- 
gen i Sverige och Norge en svag tendens till att andelen partimedlemmar 
stiger med ökande utbildning, men den yrkesgrupp som innefattar pro- 
portionellt flest partimedlemmar är i såväl Danmark, Finland, Norge 
som Sverige jordbrukarna. Partimedlemmarna har, som helhet betrakta- 
de, inte utgjort någon social elit. Det finns emellertid vissa andra sär- 
drag. Partimedlemskap har varit något vanligare bland män än bland 
kvinnor, men det är framför allt åldersfaktorn som spelar roll. Partimed- 
lemmarna utgörs till övervägande del av medelålders och äldre. Denna 
åldersstruktur är inget nytt fenomen, men det har blivit alltmer uppen- 
bart att partierna fått allt större svårigheter att rekrytera ungdom. 

När det gäller valdeltagandet innebär den allmänt höga nivån att det 
inte längre finns några stora befolkningsgrupper som har väsentligt lägre 
valdeltagande än genomsnittet. Annat var det förr. Stora grupper av 
bl.a. låginkomsttagare och kvinnor röstade inte. Skillnaderna har efter 
hand jämnats ut och i något fall till och med vänt om: numera har svens- 
ka kvinnor något högre valdeltagande än svenska män (det gäller sär- 
skilt de yngre). Högst valdeltagande återfinns fortfarande bland medel- 
ålders, gifta och höginkomsttagare med lång utbildning. Det sjunkande 
valdeltagandet i Finland är delvis ett generationsfenomen och är särskilt 
märkbart i de yngre åldersgrupperna. Endast var tredje av de unga arbe- 
tarna i förortsområden utnyttjade sin rösträtt. 


Politisk information och medborgerlig kompetens 


För den enskilde medborgaren är massmedia den viktigaste källan för in- 
formation om samhälle och politik. Så gott som hela den nordiska be- 
folkningen nås varje dag av radio, television eller någon dagstidning. 
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Som en generell tendens gäller att den allmänna informationsnivån ökat 
och att kunskapsskillnader mellan olika befolkningsgrupper jämnats ut. 
Att närmare fastställa hur media påverkar medborgarnas uppfattning 
och attityder erbjuder stora vetenskapliga problem. Forskningen om 
massmedias effekter har ändå kunnat belägga att utrymmet för direkt 
påverkan vanligen är litet. Det är endast undantagsvis som en människa 
byter åsikt enbart till följd av innehållet i massmedia. Opinionspåverkan 
sker mer långsiktigt och under medverkan av andra omständigheter, så- 
som förändringar i den egna situationen, umgänge med familj, vänner 
och arbetskamrater etc. Däremot har massmedia stor betydelse när det 
gäller att bestämma vilka frågor och uppfattningar som för tillfället skall 
betraktas som aktuella och värda att diskutera. Denna ”dagordnings- 
funktion” kan självfallet ha stor indirekt betydelse, eftersom den sorte- 
rar bort vissa problem och åsikter från det offentliga samtalet. 

Det är vanskligt att på vetenskapligt säkra grunder dra några slutsat- 
ser om allmänhetens förmåga att tillgodogöra sig massmedias informa- 
tion och om den enskilde medborgarens kapacitet att följa med och ta 
ställning i politiska frågor. Tillgängliga intervjuundersökningar ger ändå 
stöd åt följande bild. Det har under de senaste årtiondena ägt rum en 
höjning av den politiska kunskapsnivån. För grupper som tidigare kän- 
netecknades av bristfällig information om politiska förhållanden, t.ex. 
kvinnor och lågutbildade, har inte minst televisionens genombrott inne- 
burit en stor förändring. Att samhällets kunskapsklyftor i detta avseende 
minskat innebär långt ifrån att alla olikheter jämnats ut. Tvärtom visar 
alla undersökningar att sociala bakgrundsfaktorer, särskilt utbildning, 
fortfarande yttrar sig i olikheter beträffande t.ex. ordförståelse och kun- 
skap om större politiska sammanhang. Och samtidigt som den allmänna 
kunskapsnivån höjts ställs också ständigt ökande krav på medborgarnas 
förmåga att orientera sig i virrvarret av myndigheter och organisationer, 
lagbestämmelser och offentliga tjänster. 

Intervjuundersökningar i samband med valen visar att väljarna i all- 
mänhet tagit del av valrörelsen och partiernas budskap och att de själva 
tagit ställning i flertalet politiska frågor som för tillfället diskuteras. 
Åsikterna visar sig också ofta ha ett starkt samband med partival och 
eventuellt byte av parti. Det undersökningar som möjliggör en direkt 
jämförelse mellan alla nordiska länder tyder inte på några väsentliga 
skillnader. Tvärtom är det likheterna i opinionsbildningsprocessen som 
frapperar. Ser man till möjligheterna att hävda sina intressen vid sidan 
om de allmänna valen finns det också här forskning som stöder antagan- 
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det att de enskilda medborgarnas förmåga ökat. Andelen svenskar som 
uppgav sig själva kunna författa en skrivelse till en myndighet steg mel- 
lan 1968 och 2000 från 45 till 70 procent. Samma undersökning kon- 
staterade att andelen ”politiskt fattiga”, som varken själva kunde eller 
kände någon som kunde hjälpa en att författa en skrivelse, hade mins- 
kat. Motsvarande undersökningar i Danmark, Norge och Island visar 
att andelen som själva anser sig kunna författa en skrivelse till en myn- 
dighet ligger på samma höga nivå som i Sverige. 

Allt tyder sålunda på att de nordiska medborgarnas allmänna politis- 
ka kompetens har ökat. Vilka orsaksfaktorer som härvidlag varit vikti- 
gast — den höjda utbildningsnivån, kvinnornas ökade självständighet, 
förändringar i massmedias struktur eller annat — kan inte bestämmas 
med stöd av tillgängliga undersökningar; sannolikt har många samver- 
kande faktorer spelat in. Frågan är då om den iakttagna förändringen 
också motsvaras av någon förskjutning i medborgarnas attityder till själ- 
va det politiska systemet. Dataunderlaget är här än bräckligare. Det 
finns en del mätserier som försökt fånga graden av förtroende för partier 
och politiker. I Sverige har andelen svar som uttrycker misstroende ökat 
i stort sett kontinuerligt sedan 1960-talet. Också finländska undersök- 
ningar pekar på förekomsten av ett utbrett missnöje över politiker och 
partier. Motsvarande mätningar i Danmark visar inte på någon rak 
trend; andelen misstroendesvar kulminerade i samband med protestvalet 
1973. 

Det är sannolikt förhastat att utifrån tillgängliga undersökningar dra 
slutsatsen att de nordiska staterna befinner sig i en akut legitimitetskris. 
Flertalet medborgare torde uppfatta de politiska institutionerna som le- 
gitima i den meningen att den politiska makten anses utövas i enlighet 
med de rättsliga normerna. Intervjuundersökningar visar att tillfreds- 
ställesen med demokratin är större i Norden än i flertalet andra europe- 
iska länder; allra högst i Danmark. Däremot är det mer osäkert i vilken 
utsträckning statsledningarna åtnjuter politisk auktoritet. Medan lyd- 
nadsförhållandena i en diktatur grundas på fruktan och hot om repres- 
salier, baseras medborgarnas uppslutning kring staten i en ideal demo- 
krati på övertygelsen att de offentliga åtgärderna är ett uttryck för fol- 
kets vilja. Det är en öppen fråga i vilken utsträckning de politiska insti- 
tutionerna i dagens Norden av medborgarna uppfattas förverkliga 
demokratins ideal. En amerikansk forskare har slagits av en paradox i 
isländsk politisk kultur, eller snarare en motsägelse mellan ideologi och 
verklighet. Å ena sidan är jämlikhetstanken ett av de mest framträdande 
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dragen i den sociala och politiska värdestrukturen, å andra sidan domi- 
neras politiken av ett mycket litet antal personer från den sociala eliten. 

Så finns det i Norden en utveckling som innebär att medborgarnas 
förmåga och beredskap att ta ansvar för sitt samhälle successivt ökar. 
Samtidigt erbjuder de politiska institutionerna ett oförändrat eller till 
och med minskande antal möjligheter att utöva politiskt inflytande. Där- 
med vidgas klyftan mellan det latenta och det förverkligade medborgar- 
skapet. 


Kvinnornas ställning 
Kvinnorna och välfärdsstaten 


Om välfärdsstaten har haft stora konsekvenser för samhällsförhållande- 
na i de nordiska länderna har konsekvenserna varit särskilt betydande 
för kvinnorna. Det har varit fråga om en dubbelriktad process. Å ena si- 
dan har välfärdsstatens och den offentliga sektorns expansion varit som 
mest markerad just på de områden som varit de traditionellt kvinnliga. 
Vård och omsorg har i stor utsträckning flyttats från att vara familjens 
angelägenhet till att bli de offentliga institutionernas. Å andra sidan har 
ökningen av antalet offentligt anställda motsvarats av kvinnornas uttåg 
från hemmet. Hemmafrun har under några årtionden i det närmaste för- 
svunnit som social kategori. Kvinnornas förvärvsfrekvens har ökat 
mycket kraftigt. Andelen kvinnor i åldrarna från 16 år upp till pensions- 
åldern som förvärvsarbetar varierar mellan 84 procent (Island) och 72 
procent (Finland). 

Ökningen av kvinnornas förvärvsarbete ligger framför allt på den of- 
fentliga omsorgens område. Det faktum att kvinnorna i första hand 
hamnat i traditionellt kvinnliga arbeten har medfört att den könsmässi- 
ga segregeringen på arbetsmarknaden fortsatt är mycket stor. I Finland 
och Norge arbetar ungefär varannan kvinna i utpräglade kvinnoyrken. 
I Sverige är det ungefär fyra av tio, i Danmark tre av tio kvinnor som 
arbetar i kvinnoyrken. 


Kvinnornas politiska representation 


Kvinnorna har efter hand fått samma formella rättigheter som männen. 
De traditionella könsskillnaderna i politiskt deltagande har i vissa avse- 
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enden minskat och till och med försvunnit. Valdeltagandet ligger nume- 
ra på ungefär samma nivå bland kvinnorna som bland männen. 


Tabell 9.1 Vägen till jämställdhet 


Danmark Finland = Island Norge Sverige 


Lika arvsrätt för kvinnor och 1857 1878 1850 1854 1845 
män 
Ogift kvinna myndig 1857 1864 1861 1863 1863 
Gift kvinna myndig 1899 1930 1900 1888 1921 
Kvinnlig rösträtt och 

valbarhet kommunalval 1908 1917 1910 1910 1918 
Kvinnlig rösträtt och 

valbarhet parlamentsval 1915 1906 1915 1913 1921 
Första kvinnan i parlamentet = 1918 1907 1922 1922 1921 
Första kvinnan i regeringen 1924 1926 1970 1945 1947 
Kvinnor får rätt att ta 

akademisk examen 1875 1901 1911 1884 1873 
Kvinnor får samma rätt till 

statliga tjänster 1921 1926 1911 1938 1925 
Kvinnor får samma rätt att 

bli präster 1947 1988 1911 1952 1958 
Likalön i statlig tjänst 1919 1962 1945 1959 1947 
Likalön i näringslivet 1973 1962 1961 1961 1960 


Källa: Women in the Nordic countries: a statistical overview. 


Utvecklingen när det gäller den politiska elitens könsmässiga samman- 
sättning har däremot gått långsammare. Ännu för några decennier sedan 
var det ett sällsynt undantag att finna en kvinna på en ledande politisk 
post. I mitten av 1960-talet hade exempelvis 42 procent av de danska 
kommunala fullmäktigeförsamlingarna inte en enda kvinnlig ledamot. 

I de nationella parlamenten är kvinnorna fortfarande i minoritet, 
men situationen har under senare år påtagligt ändrats. Andelen kvinnor 
har ökat, inte minst tack vare kvinnorörelsens intensiva försök att föra 
fram kvinnliga kandidater i samband med partiernas nomineringar. An- 
delen kvinnor i danska folketinget är 38 procent, isländska alltinget 30 
procent, finländska riksdagen 38 procent, norska stortinget 36 procent 
och svenska riksdagen 45 procent. Motsvarande tal är på Åland 37 pro- 
cent och Grönland 32 procent, medan Färöarnas lagting endast har 9 
procent kvinnor. 
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Jämförande studier av kvinnornas politiska representation visar att 
valsystemets utformning spelar en inte ringa roll. I länder med majori- 
tetsval i enmansvalkretsar brukar det som regel bli en man som får re- 
presentera partiet. I proportionella listval där, som i Norden, partierna 
har en stor makt över nomineringen, förs kvinnorna medvetet in på val- 
bara platser. Ett tiotal partier i Norden har infört kvotering, vanligen 
innebärande att andelen kvinnor eller män inte får understiga 40 pro- 
cent. 

Även i de kommunala beslutande församlingarna har andelen kvin- 
nor ökat, i Island (med sina många små landsbygdskommuner) dock 
fortfarande något lägre. Andelen kvinnor bland kommunalpolitikerna 
varierade 1998 mellan 27 procent (Danmark) och 41 procent (Sverige). 
Särskilt uppmärksammad blev en aktion inför det norska kommunalva- 
let 1971, där möjligheten att stryka, skriva in och kumulera namn på 
valsedlarna utnyttjades för att välja in fler kvinnor. I tre kommuner kom 
kvinnorna i majoritet. Valsystemet ändrades därefter. 


Ökat kvinnoinflytande? 


Det är en omdiskuterad och svårutredd fråga huruvida den ökande kvin- 
norepresentationen också lett till ökat politiskt inflytande för kvinnor- 
na. En ofta upprepad formulering är att ”där kvinnorna går in, går mak- . 
ten ut”. Det faktum att det blir fler kvinnor i parlamenten skulle bara 
hänga samman med att parlamentets betydelse minskar. Några systema- 
tiska belägg för ett allmänt sådant samband har emellertid inte presen- 
terats. Enligt de kvinnliga politikernas egna uppfattningar skulle det 
ökade kvinnoinslaget leda till en starkare betoning på vissa politiska 
problem, såsom familjefrågor, miljö, jämställdhetsfrågor och frågor om 
kvinnomisshandel, pornografi och prostitution. I alla fem nordiska län- 
der finns numera särskilda jämställdhetsorgan och jämställdhetsom- 
budsmän. 

Även om jämställdhetspolitiken i de nordiska länderna uppvisar be- 
tydande likheter så finns det också nationella skillnader när det gäller 
debatt och politiska strategier. Sverige är det land där feministisk påver- 
kan är tydligast; ibland har man använt uttrycket statsfeminism. Lag- 
stiftning och jämställdhetsåtgärder är här mest långtgående och politis- 
ka partier har uttryckligen förklarat sig vara feministiska. Partiernas 
kvinnoförbund har här spelat en pådrivande roll. Även Norge känne- 
tecknas av en jämförelsevis långtgående kvinnointegration; här har kvo- 


154 Medborgarna och makten 


tering var ännu viktigare som instrument. Också i Finland och Island har 
könskonflikter fått en mer framskjuten plats på den politiska dagord- 
ningen än i Danmark. Den danska kvinnorörelsen kom att lägga större 
vikt vid det civila samhällets sociala rörelser än vägen via lagstiftning 
och statliga myndigheter. 

Statsvetaren Drude Dahlerup har visat att kvinnornas övergång ”från 
en liten till en stor minoritet” har fört med sig flera betydelsefulla kon- 
sekvenser. Gamla kvinnofördomar har minskat utan att ha helt försvun- 
nit. Kvinnor skapar nya rollmodeller i det offentliga livet. Sociala kon- 
ventioner har börjat rubbas. Det öppna motståndet mot kvinnliga poli- 
tiker har avlägsnats; det förefaller nu utsiktslöst att återföra kvinnorna 
till hemmets domän. Allt färre väljare uttrycker motstånd mot tanken att 
låta sig representeras av en kvinna. 

Ett i kvinnoforskningen ofta åberopat begrepp är ”kritisk massa”; 
först om kvinnorna når en viss andel, exempelvis 30 procent, kan den 
formella representationen omsättas i reellt inflytande. Dahlerup föredrar 
i stället begreppet ” kritiska handlingar”. En minoritetsrepresentation på 
en viss nivå kan användas för att vidta åtgärder som ytterligare stärker 
minoritetens ställning. Kvinnliga politiker rekryterar ofta nya kvinnliga 
politiker. Formella eller informella kvoteringsregler kan bidra till att 
successivt öka andelen kvinnor på ledande poster. I Norge och Sverige 
har utvecklingen nu lett till att regeringen består av i stort sett hälften 
kvinnor och hälften män. 

Även om kvinnornas representation inom politiken har ökat, går ut- 
vecklingen betydligt långsammare inom andra områden. Det finns jäm- 
förelsevis få kvinnor på höga beslutsfattande poster. Den svenska makt- 
utredningen, och en uppföljning till denna, fann att antalet män i den 
centrala makteliten till utgjorde 84 procent år 1989 och 77 procent 
1996. Andelen kvinnor inom den politiska makteliten hade ökat från 37 
till 43 procent, inom kultursektorn från 21 till 24 procent, massmedia 
från 14 till 21 procent, organisationer från 13 till 21 procent, statsför- 
valtning från 11 till 20 procent, vetenskap från 8 till 13 procent och nä- 
ringsliv från 1 till 2 procent. Inom ledningen för storföretag och banker 
fanns alltså så gott som inga kvinnor. Men i övrigt har kvinnorna alltså 
flyttat fram sina positioner, särskilt inom de politiska beslutsorganen. 
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Fri- och rättigheter 


Medborgarnas förhållande till staten är grundlagsfäst i två olika avseen- 
den. Det ena är att folket erkänts som ett statsorgan genom rätten att vid 
allmänna val utse parlamentet. Det andra utgörs av ett antal särskilt spe- 
cificerade fri- och rättigheter. Dessa kan klassificeras i tre huvudkatego- 
rier. Den första gruppen har för avsikt att tillförsäkra varje individ ett 
visst mått av rättssäkerhet. Dessa rättigheter utgör kärnan i den liberala 
frihetsdoktrinen. Varje individ har enligt denna rätt till en självständig 
sfär och genom grundlagens restriktioner hindras staten från att träda in 
på individens domän. Författningarna i samtliga fem nordiska länder 
innehåller paragrafer som skyddar den personliga frihetens okränkbar- 
het: ingen kan berövas sin frihet utan lag och dom. Dessutom finns pa- 
ragrafer som skyddar privatlivets helgd: husrannsakan, telefonavlyss- 
ning och brytande av brevhemlighet får i princip inte förekomma. Även 
egendomsrätten skyddas, av bestämmelsen om rätt till ersättning vid ex- 
propriation. Ett annat väsentligt element i rättssäkerheten är förbudet 
att stifta lagar med tillbakaverkande kraft. Sverige och Finland har i 
grundlagen uttryckligen förbjudit dödsstraff; alla nordiska länder har ur 
sina lagar strukit dödsstraffet, i såväl freds- som krigstid. 

En andra grupp av friheter har för avsikt att säkra förutsättningarna 
för ett fritt meningsutbyte. Demokratins princip om fria val skulle töm- 
mas på reellt innehåll om den inte kompletterades med rätten att bilda 
partier och politiska organisationer, att fritt få samlas till möten och att 
i skrift eller via andra medier ha rätt att ge uttryck för olika uppfattning- 
ar. Yttrandefriheten finns inskriven i alla nordiska författningar; i 
Sverige har även hela tryckfrihetsförordningen givits grundlagsstatus. 
En yttrandefrihetslag 1991 ger motsvarande skydd för radio, television, 
film och ljudupptagningar. Förenings- och församlingsfriheten har 
grundlagsfästs i alla nordiska länder utom Norge. Det skall tilläggas att 
opinionsfriheterna inte enbart är begränsade till rent politiska aktivite- 
ter. De är så generellt formulerade att de även inrymmer yttringar inom 
konstens, religionens och vetenskapens område. 

Den tredje gruppen av fri- och rättigheter har att göra med medbor- 
garnas kulturella och sociala liv. Friheten att fritt utöva sin religion har 
numera stadfästs i alla nordiska författningar; denna rättighet samman- 
hänger för övrigt nära med opinionsfriheterna eftersom religionsfriheten 
inbegriper rätten att bilda församling och att samlas till möte. I Dan- 
mark, Norge och Island finns en särskild regel om att medborgarna har 
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rätt att fritt idka näring; bestämmelsen härstammar från den ekonomis- 
ka liberalismens kamp mot skråprivilegier. Denna paragraf, som nume- 
ra också har en motsvarighet i den svenska regeringsformen, baseras på 
samma princip som alla hittills nämnda friheter: grundlagen förhindrar 
ett statligt ingripande i individens liv. Grundlagsstadgandena är tvingan- 
de i varierande utsträckning. Medan vissa är ”absoluta”, kan t.ex. för- 
samlingsfriheten inskränkas med stöd av annan lag. Sverige har infört en 
speciell procedur för fri- och rättighetsinskränkande lagstiftning. 

De hittills uppräknade friheterna kallas ibland ”negativa”. De skiljer 
sig från de ”positiva”, vilka i stället skall garantera att staten åtar sig vis- 
sa uppgifter till medborgarnas fromma. Alla nordiska länder innehåller 
numera sådana stadganden. I Sverige åläggs ”det allmänna” att ”trygga 
rätten till arbete, bostad och utbildning samt att verka för social omsorg 
och trygghet och för en god levnadsmiljö”. Finland, Danmark och Nor- 
ge har också stadgat rätten till arbete, Norge dessutom om medbestäm- 
manderätt på arbetsplatsen. Danmark och Island har även skrivit in rätt- 
ten till fri undervisning samt rätt till socialhjälp för den som inte kan för- 
sörja sig själv. Det juridiska värdet av dessa sociala rättigheter är ringa. 
De står som allmänna programförklaringar för den offentliga verksam- 
heten, men är inte avsedda att ligga till grund för domstolsprövning. Det 
kan också tilläggas att alla nordiska länder är med i Europarådet och har 
anslutit sig till Europakonventionen om de mänskliga rättigheterna. 


Minoriteter 


Ett fundamentalt dilemma i en demokrati är avvägningen mellan majo- 
ritetsprincipen och principen om minoriteternas rättigheter. Grundla- 
gens fri- och rättighetskatalog är en metod för att precisera i vilka fall 
som majoritetsregeln kan inskränkas. Majoriteten har inte rätt att upp- 
häva minoritetens yttranderätt, föreningsfrihet osv. I stater med etniska 
och språkliga särgrupper ställs minoritetsproblemet på sin spets. 


Samerna 


I Norden har samernas ställning i Norge, Sverige och Finland lett till ut- 
dragna konflikter mellan å ena sidan storsamhällets ekonomiska och 
kulturella dominans och å andra sidan en liten folkgrupps strävan att be- 
vara sin särart och sina livsbetingelser. Antalet samer beräknas i dag till 
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cirka 80 000. Av dessa lever omkring 50 000 i Norge, 20 000 i Sverige, 
6 000 i Finland och 2 000 på Kolahalvön i Ryssland. 

Under långa tider har samerna varit utsatta för diskriminering och 
förföljelse. Den lapska religionen utrotades av den kristna missionen och 
det samiska språket undertrycktes länge. 

Förnorsknings- respektive försvenskningssträvandena ersattes under 
1800-talet av föreställningen att samerna var ett rasmässigt underlägset 
naturfolk. Enligt denna ”lapp-skall-vara-lapp”-filosofi var samerna 
dömda att förbli på sin primitiva nivå. De särskilda nomadskolor som 
inrättades i början av 1900-talet innebar att samernas utbildning höll 
lägre standard än övriga medborgares. 

Efter andra världskriget har den officiella politiken gått ut på att sam- 
erna skall tillförsäkras samma levnadsnivå som övriga medborgare sam- 
tidigt som de skall ges möjlighet att bevara sin kultur och sitt språk. Un- 
dervisning i samiska ges i den obligatoriska skolan, i folkhögskola, gym- 
nasium och universitet. Samisk litteratur understöds. I Norge utforma- 
des den nuvarande politiken på 1950- och 1960-talen, i Sverige i mitten 
av 1970-talet. 

Under senare år har de skarpaste konflikterna gällt rätten till den 
mark där samerna lever. I alla de tre berörda länderna har de renskötan- 
de samerna lagstadgad rätt att utöva sin näring inom särskilt avsatta 
fjällområden. Mellanstatliga konventioner ger samerna rätt att fritt röra 
sig över riksgränserna. Men utöver denna brukningsrätt har samerna 
hävdat att de även åtnjuter en urgammal äganderätt. Storsamhällets 
markanspråk i samband med vattenreglering, gruvdrift, skogsbruk, 
torvbrytning, jakt, fiske och turism har ifrågasatts av samerna. I flera fall 
har rättstvisterna lett till utdragna processer och politiska konflikter. 
Den samiska rättsuppfattningen har i allmänhet fått ge vika för central- 
maktens. 

Samernas egen organisering var länge svag, inte minst till följd av 
gruppens ringa numerär, geografiska utspriddhet och undertryckta ställ- 
ning. Deltagandet i de allmänna valen har legat under genomsnittet och 
samerna har under långa tider saknat representation i de offentliga or- 
ganen. I Norge har samerna tidvis verkat inom Arbeiderpartiet. Numera 
har samerna bildat egna intresseorganisationer, i Finland 1945, i Sverige 
1950 och i Norge 1968. Ett samarbete äger rum på nordisk bas (Same- 
rådet) samt inom Världsrådet för urbefolkningar (WCIP), som bildades 
1975. Det finns också ett organiserat samarbete mellan parlamentariker 
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från de arktiska länderna. Syftet är bland annat att stärka urbefolkning- 
arnas ställning. 

De minoritetsgarantier som de nordiska samerna uttryckligen tiller- 
känts är relativt svaga. Samerna har betraktats som en eftersatt befolk- 
ningsgrupp med samma rättigheter som övriga medborgare. Staten har 
tagit ansvar för att upprätthålla en viss social och kulturell levnadsnivå 
och har därigenom iklätt sig rollen som förmyndare och beskyddare. 
Samerna har inte erkänts som en egen etnisk grupp med vissa särrättig- 
heter. Samernas självbestämmanderätt har varit ytterst begränsad och 
de för samerna avgörande politiska besluten fattas än i dag av den cen- 
trala statsmakten. 

Utvecklingen går emellertid mot ökat samiskt självbestämmande. 
FN-organet ILO har antagit en konvention om urbefolkningars rättighe- 
ter. Medan tidigare konventioner betonat integrationsaspekten fram- 
hävs nu i stället urbefolkningens egen rätt till kultur och utveckling. 
Konventionen ratificerades av norska stortinget 1990. I den norska 
grundlagen infördes 1988 en paragraf som erkänner den samiska folk- 
gruppens rätt att utveckla sitt språk, sin kultur och sitt samhällsliv. En 
utredning föreslog 1999 att Sverige på sikt borde underteckna ILO-kon- 
ventionen, men något beslut har ännu inte fattats. 

Finland har en särskild samisk språklag. En same bosatt inom de sa- 
miska områdena i norra Finland kan kräva att få använda sig av sitt mo- 
dersmål i kontakten med myndigheter. Numera innehåller grundlagen 
ett skydd för att samernas rätt att bevara och utveckla sitt språk och sin 
kultur. 

År 1973 fick samerna i Finland ett eget sameparlament, som 1996 er- 
sattes av ett sameting. Sametinget, som väljs på fyra år, skall tillvarata 
den samiska befolkningens rättsliga, ekonomiska, sociala och kulturella 
angelägenheter. Sametinget har visserligen begränsad beslutanderätt, 
men riksdagen måste konsultera parlamentet innan beslut fattas i frågor 
som rör samebefolkningen. 

I samband med stortingsvalet 1989 valdes det första norska same- 
tinget. Valrätt har den som uppfattar sig som same och som själv har sa- 
miska som språk eller har föräldrar eller mor- eller farföräldrar som ta- 
lar eller har talat samiska. Sametinget kan på eget initiativ väcka och 
avge yttranden i frågor som berör den samiska befolkningen. Sametinget 
har rådgivande funktioner samt beslutanderätt inom områden som stad- 
gas genom lag. Sametingsrådet fungerar som sametingets regering. 
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Ett svenskt sameting valdes för första gången 1993. Det har främst 
rådgivande uppgifter och är formellt en myndighet under regeringen. 
Som i Finland och Norge har det svenska sametinget förvaltningsuppgif- 
ter i frågor som rör samiskt språk och samisk kultur. 

Samiskt Parlamentariskt Råd, SPR, etablerades år 2000 som en 
gränsöverskridande samarbetsorganisation med sametingen i Norge, 
Finland och Sverige som medlemmar och med samerna i Ryssland som 
observatörer. 


Språkliga minoriteter 


Även om de nordiska länderna i internationellt perspektiv framstår som 
kulturellt och språkligt homogena finns det vissa språkliga minoriteter. 
Sedan gammalt finns det finsktalande i norra Sverige (tornedalsfinnar- 
na) och i norra Norge. Norr om den dansk-tyska gränsen finns en mino- 
ritet tyskar, söder om gränsen en minoritet danskar. 

En särskild ställning har de svensktalande i Finland. Svenskan utgjor- 
de under århundraden förvaltningsspråket. Under 1800-talets senare 
hälft genomdrev de finsknationella att finskan upphöjdes till officiellt 
språk. Både finska och svenska är officiella språk. Den svensktalande 
minoriteten utgör i dag knappt sex procent av befolkningen. En särskild 
språklag fastställer de två språkgruppernas rättigheter. En kommun räk- 
nas som enspråkig om minoriteten understiger åtta procent. Tvåspråkig- 
het inträder när minoriteten uppgår till åtta procent eller minst 3 000 
personer. Kommunerna kan därmed indelas i fyra grupper: tvåspråkiga 
kommuner med finska som första språk, tvåspråkiga kommuner med 
svenska som första språk, finskspråkiga kommuner samt svenskspråki- 
ga kommuner (på Åland samt i ett antal kommuner i Österbotten och 
Åbolands skärgård). 

Finlandssvenskarnas motsvarighet till sametinget är Finlands svenska 
folkting bestående av 75 ledamöter som utses vart fjärde år på basen av 
resultatet i kommunalvalen. Folktinget har i uppgift att skydda och be- 
främja den svenskspråkiga befolkningens rättigheter och intressen. 

Sverige har numera ratificerat Europarådets ramkonvention om 
skydd för nationella minoriteter. Som nationella minoriteter räknas 
samer, sverigefinnar, tornedalingar, romer och judar. Minoritetsspråken 
är samiska, finska, meänkeli (tornedalsfinska), romani chib och jiddisch. 
Enskilda har rätt att använda samiska, finska och meänkeli hos domsto- 
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lar och förvaltningsmyndigheter med verksamhet i de områden där språ- 
ken används. 


Invandrare 


För ett sekel sedan var emigrationen större än immigrationen. Många 
nordbor lämnade sin hembygd för att finna sin utkomst i andra länder. 
Särskilt omfattande var utvandringen till Förenta Staterna. 

Efter andra världskriget har invandrarna varit fler än utvandrarna. 
Under de första efterkrigsdecennierna stod arbetskraftsimporten för hu- 
vuddelen av invandringen. En stor del av flyttningarna ägde rum inom 
Norden. Sedan början av 1950-talet råder fri arbetsmarknad inom Nor- 
den. En stor grupp finländare kom att bosätta sig i Sverige. Under senare 
år har flyktingar och därmed den utomnordiska invandringen domine- 
rat. 

Räknat i andel av befolkningen har Sverige den största andelen in- 
vandrare bland de nordiska länderna. Därefter följer Norge och Dan- 
mark. De utländska medborgarna på Island utgörs framför allt av nord- 
bor, amerikaner och engelsmän. Finland har den minsta andelen invand- 
rare i Norden. 

Efter hand har invandrarna ställt krav på politisk delaktighet. Ut- 
ländska medborgare som varit bosatta i landet minst tre år har mumera 
rösträtt och valbarhet vid de kommunala valen i Sverige, Danmark, 
Norge och Finland. Nordiska medborgare bosatta i ett annat land minst 
tre år har kunnat rösta i de kommunala valen i Sverige och Finland se- 
dan 1976, i Danmark 1978, i Norge 1979 och i Island sedan 1982. Som 
medlemmar i EU måste Danmark, Finland och Sverige även ge kommu- 
nal rösträtt åt permanent bosatta medborgare från andra EU-länder; 
denna rätt har också utsträckts till norrmän och islänningar. 


10 Maktstruktur 


Partisystemens historia och de partipolitiska konfliktlinjerna röjer att 
Norden, i jämförelse med övriga Västeuropa, har vissa särdrag. Det är 
framför allt de ekonomiska skiljelinjerna som dominerat politiken. An- 
dra konfliktdimensioner, såsom regionala, religiösa, etniska och språk- 
liga, har 1 modern tid spelat en underordnad roll. En skildring av de 
nordiska ländernas maktstruktur kan därför lämpligen ta sin utgångs- 
punkt i de sociala huvudgrupper som har ekonomisk grund. 


Ekonomiska intressen 


Det senaste seklets ekonomiska historia har inneburit en genomgripande 
samhällsomvandling. Jordbrukssamhället har avlösts av ett industrisam- 
hälle som i sin tur håller på att övergå i ett internationaliserat tjänste- 
samhälle. Alla dessa tre samhällssystem har på ett avgörande sätt format 
dagens sociala huvudgrupperingar. Den sociala strukturen kan ses som 
en serie avlagringar från tre skilda ekonomiska sektorer, vilka domine- 
rat var sin historiska epok. 


Jordbruk 


Jordbrukssamhällets sociala struktur bestämdes dels av motsättningen 
mellan stad och land, dels av landsbygdens klasskillnader. I Danmark 
och södra Sverige förhärskade storjordbruk och godsägare. I övriga 
Norden blev små familjejordbruk den vanliga produktionsformen. De 
självägande böndernas fria ställning har i viktiga avseenden präglat det 
politiska livet i Norden. Norden har en lång lokal självstyrelsetradition. 
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Bönderna har haft en jämförelsevis stark politisk representation på na- 
tionell nivå. Förekomsten av särskilda bondepartier har haft en avgöran- 
de inverkan på partisystemens struktur och på parlamentarismens ge- 
staltning. Jordbrukarnas ekonomiska föreningsrörelse har stor betydelse 
för primärnäringarnas organisering. 

Ett finländskt särdrag var förekomsten av ett stort lantbruksproleta- 
riat. Landsbygdens obesuttna gavs genom jordreformer möjlighet att bli 
småbrukare. Lantarbetare och småbrukare var ett viktigt väljarunderlag 
inte endast för Agrarförbundet/Centerpartiet utan också för kommu- 
nistpartiet (den s.k. ödemarkskommunismen) och det populistiska 
Landsbygdspartiet. 

Primärnäringarnas betydelse är i dag störst i Danmark och Island. Av 
Danmarks exportintäkter kommer cirka 15 procent från livsmedelssek- 
torn. Fisket svarar för över hälften av den isländska exporten. 


Industri 


Industrisamhällets huvudmotsättning går mellan arbete och kapital. 
Båda sidor är i Norden jämförelsevis välorganiserade. Arbetarrörelsen 
är internationellt sett mycket stark. Den fackliga organisationsnivån lig- 
ger över flertalet andra industriländer. Arbetarpartierna har haft mycket 
stort politiskt inflytande. Denna allmänna karaktäristik döljer en del na- 
tionella variationer. Den svenska arbetarrörelsen har längst kunnat do- 
minera sitt lands politik. Industrisektorns, och därmed arbetarklassens, 
relativa storlek är mindre i Island. Isländsk och finländsk arbetarrörelse 
har också kännetecknats av interna splittringar. I övriga Norden har so- 
cialdemokraterna haft en dominerande position. 

Industristrukturen, och därmed näringslivets klasstruktur, skiljer sig 
i vissa avseenden mellan de nordiska länderna. Privatägda, exportinrik- 
tade storföretag har relativt sett störst betydelse i Sverige och därnäst i 
Finland. Danskt näringsliv har ett större inslag av småföretag. Även om 
en del av Finlands statsägda företag sålts ut spelar statliga industrier allt- 
jämt en jämförelsevis stor roll. 

De interna intressemotsättningarna inom företagsamheten rör inte 
minst spänningen mellan stora och små företag samt konflikten mellan 
det enskilda landets intresse, branschintresset och näringslivets intresse 
som helhet. Det har också förekommit åsiktsskillnader i bedömningen 
av det önskvärda i överenskommelser och kompromisser med motpar- 
ten arbetarrörelsen. 


Maktstruktur 163 


Tjänstesektorn 


Jordbruket och industrin sysselsätter numera en minoritet av befolk- 
ningen. Andelen av de förvärvsarbetande som får sin utkomst av jord- 
bruk, fiske och industri har successivt minskat och omfattar i dag min- 
dre än en tredjedel av sysselsättningen. Tjänstesektorn står i dag för en 
helt dominerande och alltjämt ökande del av den yrkesaktiva befolk- 
ningen. 

Tjänstesektorns intresseorganisering liknar jordbruks- och industri- 
samhällets intressegrupper i åtminstone ett avseende. Den fackliga orga- 
niseringen bland tjänstemännen är jämförelsevis hög; i Sverige på sam- 
ma nivå som bland industriarbetarna. Däremot skiljer sig den politiska 
organiseringen. Tjänstesektorn har inte givit upphov till separata politis- 
ka rörelser; det finns inga särskilda tjänstemannapartier. Tjänstemän- 
nens politiska genomslag tar sig i stället mer indirekta uttryck. 

I de nordiska samhällena, med visst undantag för Island, står den of- 
fentliga sektorn för en stor del av serviceproduktionen. De offentligan- 
ställda utgör bara genom sin numerär en betydelsefull intressegrupp. At- 
titydundersökningar tyder på att det finns en politisk klyfta inom medel- 
klassen. De offentliganställda tjänstemännen står till vänster om de pri- 
vatanställda i synen på välfärdsstaten och statliga regleringar. Partierna 
till vänster om socialdemokraterna har fått stöd av offentliganställda, 
särskilt inom vård, utbildning och kultur. Dessutom har den offentliga 
sektorns tillväxt lett till politiska motreaktioner. Protestpartier, som de 
i Danmark och Norge, riktar sig i synnerhet mot skatter och offentlig by- 
råkrati. 


En treklassmodell 


Den nordiska 1900-talspolitikens sociala bas har beskrivits med hjälp av 
en triangel med jordbruk, kapital och arbete som de tre polerna. Model- 
len utvecklades ursprungligen för norsk politik, men kan utsträckas till 
hela Norden. Dessa tre ekonomiska huvudintressen har genom sina or- 
ganisationer och sina politiska partier på ett avgörande sätt präglat 
nordiskt samhällsliv. Modellen illustrerar inte endast konfliktytor utan 
också möjligheter till överenskommelser och koalitioner: mellan arbete 
och jordbruk (röd-grönt politiskt samarbete, rödmyllekoalitioner), mel- 
lan arbete och kapital (kollektivavtal, historiska kompromisser) och 
mellan jordbruk och kapital (försvar för äganderätt, borgerlig samver- 


kan). 
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En bedömning av treklassmodellens relevans måste bli blandad. Å 
ena sidan är den oundgänglig för att förstå de ekonomiska intressen som 
under det gångna seklet format viktiga skiljelinjer i den nordiska parti- 
politiken. Å andra sidan speglar modellen gårdagens samhälle. Model- 
len fångar inte de intressen och konflikter som är speciella för det inter- 
nationaliserade tjänste- och informationssamhället. 


Nationella maktcentra 


Makt är ett av samhällsvetenskapens mest svårdefinierade begrepp. 
Makt kan baseras på många olika slag av resurser och ta sig många skil- 
da uttryck. Kännetecknande för moderna samhällen såsom de nordiska 
är att makten 1 så stor utsträckning är kollektivt organiserad. Flertalet 
försök att förteckna de mest inflytelserika personerna leder till resultatet 
att den institutionaliserade makten är viktigare är den rent personliga. 
Samhällets maktelit utgör väsentligen de ledande företrädarna för stora 
kollektiva organisationer. 

I den svenska maktutredningens undersökning av den nationella 
makteliten urskildes sju institutionellt baserade huvudsektorer: politik, 
statsförvaltning, näringsliv, intresseorganisationer, massmedia, veten- 
skap samt kultur. Denna indelning kan tjäna som utgångspunkt för en 
allmän översikt över de viktigaste nationella maktcentra även i övriga 
nordiska länder. 


Politik 


I samtliga nordiska länder spelar regeringen en central roll i det politiska 
livet. Finland har tidigare utgjort ett särfall till följd av maktdelningen 
mellan president och regering. Utrikespolitiken var presidentens domän, 
medan regeringen i allmänhet skött inrikespolitiken. Numera har skill- 
naderna gentemot övriga Norden minskat; regeringen spelar i stort sett 
samma roll i alla fem länder. 

När det gäller maktfördelningen inom regeringen finns det formellt 
sett stora skillnader mellan de nordiska länderna. I den västnordiska tra- 
ditionen av ministerstyrelse ligger beslutanderätten hos den enskilde mi- 
nistern. Den svenska modellen betonar regeringens kollektiva ansvar. I 
praktiken är emellertid skillnaden mindre. Regeringen förutsätts utåt 
uppträda som en politisk enhet. Internt inom regeringen ansvarar i för- 
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sta hand statsministern och i andra hand finansministern för det interna 
samordningsarbetet. 

Det har funnits många olika bedömningar av parlamentets relativa 
makt. Den representativa demokratins idé innebär att folkets valda re- 
presentanter utövar den yttersta politiska suveräniteten. Mot denna 
idealbild har det ofta gjorts gällande att parlamentets roll snarast in- 
skränks till att bekräfta beslut som redan fattats annorstädes. Dagens 
forskningsläge ger snarast en mer nyanserad bild. Under senare år har 
parlamentet snarast fått ökad betydelse. Minoritetsparlamentarismen i 
Danmark, Norge och Sverige har lett till att åtskilliga tunga politiska 
frågor avgjorts efter uppgörelser inom folkrepresentationen. 

I ett parlamentariskt system spelar de politiska partierna en nyckel- 
roll. De nordiska partierna har tidigare inte endast spelat rollen som 
valorganisationer utan har också verkat mellan valen som vittförgrena- 
de massorganisationer förankrade i stabila ekonomiska intressen. Par- 
tierna genomgår emellertid för närvarande en djupgående omvandling. 
Antalet partimedlemmar minskar. Väljarkårens tilltagande instabilitet 
har gjort partiernas bas mer osäker. Offentligt partistöd har ersatt frivil- 
liga bidrag som viktigaste inkomstkälla. Beslutsfattandet inom partierna 
är starkt centraliserat; makten över nomineringarna åvilar dock fortfa- 
rande de lokala valkretsorganisationerna. 

De nordiska partiernas svårigheter är ingalunda unika, utan ingår 
tvärtom i ett internationellt mönster. Det går förvisso att finna förkla- 
ringar, såväl sociologiska (de sociala skiljelinjer som bestämde partier- 
nas uppkomst förlorar i betydelse, moderna massmedier har förändrat 
den politiska kommunikationsprocessen) som ekonomiska (ekonomisk 
stagnation, demografiska utmaningar och ökad skattetrötthet har redu- 
cerat partiernas möjligheter att tillgodose väljarnas önskningar). De po- 
litiska partiernas kris är ändå särskilt kännbar i de nordiska länderna, 
där partiväsendet haft en så central plats som förmedlande länk mellan 
medborgare och stat. 


Statsförvaltning 


Kännetecknande för den nordiska modellens samhällsstruktur är en stor 
offentlig sektor samt en kombination av stark centralmakt och omfat- 
tande lokal självstyrelse. Byråkratins makt bör därför, förutom i den 
kommunala administrationen, i första hand sökas i ledningen för den 
centrala statsförvaltningen. 
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Den formella tudelningen mellan departement och ämbetsverk i den 
Östnordiska förvaltningsmodellen ger intrycket att politik och byråkrati 
skilts åt av en tydlig organisatorisk rågång. Så är i realiteten knappast 
fallet. Såväl formell styrning som informella kontakter gör att gränsen 
mellan regeringskansli och centrala myndigheter i vardagen ständigt 
överkorsas. Likheterna mellan de nordiska länderna är därför i prakti- 
ken större än skillnaderna. 

I historiskt perspektiv måste den centrala statsförvaltningen, och dess 
övervägande juridiskt skolade ämbetsmän, tillmätas stor betydelse i 
samtliga nordiska länder. Under välfärdsstatens expansionsskede var 
sektoriseringen den förhärskande organisationsprincipen. Inom område 
efter område inrättades en rad specialiserade myndigheter. 

I dag genomgår emellertid den centrala statsförvaltningen en genom- 
gripande förvandling. Betydelsen av formell ärendehantering och opera- 
tivt ansvar minskas till förmån för utredning, tillsyn, uppföljning och ut- 
värdering. Samtidigt flyttas initiativ och beredning inom många sam- 
hällsområden från nationella till internationella organ. Den traditionella 
statsförvaltningen kläms därför mellan å ena sidan internationalisering 
och å andra sidan decentralisering. Samtidigt deltar tjänstemän i depar- 
tement och myndigheter i internationella förhandlingar; för Danmark, 
Finland och Sverige gäller detta särskilt samarbetet inom ramen för EU. 

Till de statliga organen på nationell nivå hör även rättsväsendet. Som 
i alla rättsstater intar domstolarna i Norden en i förhållande till den po- 
litiska makten oberoende roll. Ser man till de västerländska demokra- 
tierna finns det emellertid åtskilliga variationer i fråga om domstolarnas 
politiska betydelse. I länder med separata författningsdomstolar och 
omfattande lagprövningsrätt kan domstolarna spela en avgörande roll. 
I de nordiska staterna, särskilt i Sverige, har domstolarna saknat denna 
politiska tyngd. 

Statsöverhuvudets roll har varit stor i Finland, men har numera mins- 
kat. Den isländske presidenten har, liksom de skandinaviska monarker- 
na, främst representativa uppgifter. Alla nordiska statschefer, utom den 
svenske monarken, ansvarar formellt för regeringsbildningen. I vilken 
mån de skandinaviska kungahusen, såsom i Storbritannien, kan utöva 
indirekt symbolmakt är en svårbedömd fråga som 1 brist på forskning 
får lämnas öppen. 
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Näringsliv 


Som tidigare nämnts finns det vissa skillnader mellan de nordiska län- 
derna när det gäller industrins struktur. Storföretagen har relativt störst 
betydelse i Sverige och Finland. 

När det gäller ägarmakten över de nordiska storföretagen dominerar 
det privata ägandet. Börsaktierna kontrolleras i huvudsak av ett mindre 
antal storägare. Det finns vissa parallella utvecklingsdrag. De juridiska 
personernas betydelse ökar på bekostnad av de privata ägarfamiljerna. 
Företagen ägs allt oftare av andra företag, fonder och stiftelser. Ägandet 
institutionaliseras. 

Näringslivets ägarstruktur har dessutom ett annat gemensamt drag. 
Ägandet tenderar att samlas i intressesfärer. Banker och försäkringsbo- 
lag har här en strategisk roll. 

Röstvärdesdifferenser har i alla nordiska länder utnyttjats för att 
stärka den dominerande ägarens makt. En minoritetspost av aktier kan 
genom sådan röstgradering, och genom ask-i-ask-ägande, betyda en re- 
ell kontrollposition över ett företag. 

I Finland, Norge och Sverige har en viktig ägandesfär utgjorts av de 
statligt kontrollerade företagen. Den danska statens roll som ägare i nä- 
ringslivet är däremot mer begränsad. De statliga bolagen i Finland åter- 
finns framför allt i basnäringar som skog, metall, gruvor och elkraft. 
Den norska statens ägande domineras av engagemanget i oljesektorn. 
Numera har flera statliga bolag privatiserats. 

I jämförelse med övriga Europa spelar kooperativa företag en relativt 
stor roll i nordiskt näringsliv. Särskilt inom jordbruk och fiske domine- 
rar producentkooperationen. Inom detaljhandeln har konsumentkoope- 
rationen stor betydelse. 

De privata företagen har två möjligheter att påverka det politiska be- 
slutsfattandet, antingen att gå fram på egen hand eller att samverka i in- 
tresseorganisationer såsom arbetsgivareföreningar och industriförbund. 
Det finns tecken som tyder på att det blivit vanligare för storföretagen 
att agera på egen hand. Inom den norska oljesektorn har arbetsförhål- 
landen och löner reglerats på annat sätt än genom den nordiska model- 
lens traditionella metod med centrala avtal mellan arbetsmarknadens 
parter. 

Näringslivets makt kan dels bedömas utifrån möjligheten att påverka 
kollektivavtal och politiska beslut som direkt berör det enskilda företa- 
get, dels med utgångspunkt i den allmänna maktbalansen mellan den 
privata och den offentliga sfären. Det privata näringslivets maktställning 
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synes i detta avseende vara mindre hotad i dag än för några årtionden 
sedan. Några mer långtgående socialiseringsplaner framförs inte längre 
i den politiska debatten. Marknadens idéer har segrat över planhushåll- 
ningstanken. Den offentliga sektorns uppbromsning och omvandling in- 
spirerades i mycket av modeller hämtade från det privata näringslivet. 
Kapitalmarknadernas internationalisering gjorde kapitalet mer lättrör- 
ligt och därmed mer svåråtkomligt för nationellt avgränsade politiska 
aktioner. 


Intresseorganisationer 


De organiserade intressena och deras politiska inflytande har diskuterats 
i ett särskilt kapitel. De organisationer som tillvaratar olika ekonomiska 
intressen har en särställning, inte minst genom det nära sambandet mel- 
lan intresseorganisationer och politiska partier. Det går knappast att be- 
skriva de nordiska ländernas centrala maktcentra utan att nämna lant- 
brukets och fiskets organisationer, de fackliga organisationerna och nä- 
ringslivets organisationer. 

Men även andra intressen gör sig gällande genom centrala intresseor- 
ganisationer. I enskilda frågor kan betydande makt utövas av företräda- 
re för exempelvis barn, ungdom, skola, bistånd, boende, miljö, folkbild- 
ning, fred, försvar, handikappade, patientgrupper, idrott, internationel- 
la frågor, invandrare, kvinnor, bilister, nykterhet, pensionärer och olika 
religiösa grupper. 

Medlemmar i intresseorganisationer är inte alltid enskilda medborga- 
re utan ibland andra organisationer. Organisationer kan företräda an- 
dra organisationer. Kommunförbund utgör de lokala kommunernas på- 
tryckningsgrupp på nationell nivå. 


Massmedier 


Massmediernas makt gestaltas dels av journalisterna som kollektiv, dels 
av ledarna för de stora massmedieinstitutionerna. Ägare och chefredak- 
törer för de stora dagstidningarna sätter ramarna för nyhetsförmedling 
och opinionsbildning på nationell såväl som på lokal nivå. 

I den svenska maktutredningens elitundersökning ingick från radio 
och television ställningen som verkställande direktör och styrelseordfö- 
rande, kanalchefer, cheferna för de större nyhetsprogrammen och fack- 
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redaktionerna samt producenter och programledare för viktigare pro- 
gram med inriktning på samhällsfrågor. 

Just etermedia har gått igenom en snabb omvandling. De nordiska län- 
dernas radio och television har tidigare kännetecknats av public service, 
statsmonopol och ett fåtal alternativa kanaler. Nu har etableringsrätten 
utvidgats och reklam förekommer allmänt. Förutsättningarna för en en- 
hetlig, ytterst politiskt kontrollerad, opinionsbildning försvagas. De pri- 
vata ägarintressena och kommersiella krav har fått större betydelse. 

För att komplettera bilden av massmediestrukturen bör även nämnas 
nyhetsbyråer samt den rika floran av specialiserade organisations- och 


facktidskrifter. 


Vetenskap 


I ett utvecklat informations- och kunskapssamhälle spelar expertkun- 
skaper en avgörande roll. Professioner kan genom monopol på yrkes- 
kunnande utöva stor makt inom sitt område. Vetenskapsmän kan som 
experter ha avgörande inflytande över de politiska beslutens förberedel- 
se och genomförande. Universiteten har därmed en dubbel betydelse, 
dels genom att producera vetenskaplig kunskap, dels genom att utbilda 
nya generationer av ledare. De nordiska universitetssystemen har inte 
samma elitprägel som exempelvis vissa franska och engelska högskolor. 


Kultur 


Undersökningen av den svenska makteliten uppmärksammade kultur- 
sektorn i två avseenden. För det första undersöktes ledande kulturper- 
sonligheter inom litteratur, teater, film, konst och musik. För det andra 
uppmärksammades beslutsfattarna inom kulturlivets offentlighet, så- 
som chefer, direktörer och styrelseordförande för viktigare institutioner, 
organisationer och företag inom kulturområdet. I en del länder fungerar 
kultureliten som ett separat maktcentrum, inte minst i rollen som kriti- 
ker och forum för opposition mot förhärskande idéer. I andra länder, 
som de nordiska, spelar författare, konstnärer och musiker en politiskt 
mer tillbakadragen roll och är genom olika slags förbindelser lierade 
med andra makteliter. 
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Maktsystem 


Det är en sak att identifiera ett antal olika maktcentra i samhället. Nästa 
fråga är vilka inbördes samband som det finns mellan dessa skilda kol- 
lektiv. Man kan läsa den samhällsteoretiska litteraturen som ett antal 
hypoteser om maktstrukturens utseende. 

Idén om det hierarkiska samhället innebär att samhället är ordnat 
som en pyramid. Längst upp återfinns en självhärskare, exempelvis en 
absolut monark. Man kan också tänka sig en förening av majoritetsstyre 
och hierarki: pyramidens spets utgörs här av folkets valda representan- 
ter. I det hierarkiska samhället står en underordnad nivå i ett lydnads- 
förhållande till en överordnad. 

I ett parlamentariskt system kan sambandet mellan de olika statsor- 
ganen tänkas vara ordnat enligt hierarkins rätlinjiga ordning. Folket ut- 
ser parlamentet; regeringen är underordnad parlamentet; förvaltningen 
lyder under regeringen. 

En annan tänkbar samhällsmodell är det pluralistiska samhället. Här 
finns inget enda centrum varifrån all makt emanerar. Samhället bildas i 
stället av ett stort antal, av varandra oberoende, kollektiv. Mångfalden 
och den ömsesidiga balansen avses här bidra till systemets självreglering 
och upprätthållande. 

Tanken på pluralism förutsätter någon form av maktdelning. Inom 
den offentliga makten har principen om maktdelning fått motivera att 
exempelvis domstolar givits en i förhållande till den politiska makten 
oberoende ställning. I större samhällsperspektiv kommer den allmänna 
tanken på maktdelning till uttryck i idén om ett blandat styrelsesätt. Inte 
någon enda samhällsorganisatorisk princip tillåts här dominera samhäl- 
let. Man kan här tänka sig samhället som ett antal sidställda sfärer, var 
och en styrd efter sina egna regler. Det ekonomiska livet regleras exem- 
pelvis av marknadsprincipen, politiken av majoritetsregeln och organi- 
sationslivet av samverkanstanken. 

Det är uppenbart att ingen av dessa renodlade, teoretiska modeller 
utgör någon realistisk beskrivning av samhällets faktiska maktstruktur. 
Den hierarkiska principen präglar visserligen många stora, formellt or- 
ganiserade kollektiv såsom företag, myndigheter och intresseorganisa- 
tioner, men hierarkin bryts i många avseenden genom andra organisa- 
tionsprinciper. Förekomsten av många olika maktcentra ger visst fog för 
föreställningen om ett pluralistiskt samhälle, men många ömsesidiga be- 
roenden och förbindelser gör idén om ett helt självreglerande system ore- 
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alistisk. Samhällets olika sfärer överlappar i själva verket varandra. 
Marknaden upprätthålls och regleras av en rättsordning som ytterst 
grundas i politiska beslut. Marknadsidéer påverkar omvänt den offent- 
liga förvaltningen. 

Det finns också variationer, såväl över tid som mellan länder. Den 
svenska maktutredningen fann att två makteliter dominerade samhällets 
beslutsprocesser, dels näringslivet och dess organisationer, dels arbetar- 
rörelsen. Den danska maktutredningens elitundersökningen gav där- 
emot bilden av en mer uppbruten och pluralistisk maktstruktur. 


Förhandlingsekonomi 


För att försöka ge en realistisk bild av maktutövningen i de nordiska 
samhällena har några forskare utvecklat begreppet förhandlingsekono- 
mi. Härmed avses att många viktiga beslut fattas vid förhandlingar mel- 
lan olika självständiga maktcentra i stat, organisationer och näringsliv. 
Systemet skiljer sig från såväl marknadsekonomi som blandekonomi. I 
marknadsekonomin är det marknadsmekanismen som, inom rättsliga 
ramar, avgör de ekonomiska besluten. I blandekonomin sker en del av 
prisbildningen efter statliga beslut medan en annan del avgörs genom 
marknadsprinciper. I förhandlingsekonomin däremot bestäms en vä- 
sentlig del av löner, priser och vinster genom förhandlingar mellan folk- 
valda organ, förvaltningsorgan och kollektiva eller enskilda marknads- 
aktörer. 

Till skillnad från offentliga beslut träffas förhandlingsekonomiska 
beslut på basen av interaktion mellan självständiga aktörer. Offentliga 
myndigheter utgör en part bland andra. Förhandlingsekonomiska beslut 
har inte karaktären av tvångsmakt utan utgörs av politiskt bindande av- 
tal. Till skillnad från marknadsprincipens föreställning om i förväg giv- 
na preferenser träffas förhandlingsekonomiska beslut genom överlägg- 
ningar där opinionsbildning och påverkan av preferenser är av avgöran- 


de betydelse (Nielsen & Pedersen 1989). 


Maktintegration 


Begreppet förhandlingsekonomi fångar ett av de utmärkande dragen i 
den nordiska modellens samhällssystem. Systemet bygger inte i första 
hand på maktdelning utan på maktintegration. Beskrivningen har därför 
stora likheter med det fenomen som man försökt fånga med begreppet 
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korporatism. Modellen förutsätter samverkan, överläggningar, kompro- 
misser, samförstånd och inriktning på praktiska lösningar. 

Frågan är i vilken mån bilden av förhandlingsekonomi, maktintegra- 
tion och korporatism i dag är giltig som beskrivning av de nordiska sam- 
hällena. Mycket talar för att denna teori fortfarande träffar något vä- 
sentligt, inte minst när det gäller hur beslutsfattande går till på lokal ni- 
vå. Kommunernas ökade näringspolitiska engagemang i samband med 
företagsnedläggningar, investeringar och lokal utveckling har lett till ett 
system av nära samverkan mellan kommunala myndigheter, företag, 
fackföreningar, näringslivsorganisationer och politiska partier. Många 
stora byggnads- och stadsplaneringsprojekt avgörs i praktiken genom 
vad som benämns förhandlingsplanering. Denna innebär att planering 
och projektering diskuteras fram vid förhandlingar mellan markägare, 
byggare, politiker, kommunala förvaltningar, fackföreningar, lokalhy- 
rare och andra intressenter. 

Bedömningen av hur förhandlingsekonomin fungerar beror givetvis 
på vilka kriterier som väljs till utgångspunkt. Åsikterna har också gått 
isär och skiftat över tid. I en del skildringar dominerar de positiva sidor- 
na. Norden sägs här ha funnit en effektiv, smidig och fredlig metod att 
lösa komplicerade sociala konflikter. Efter hand har de kritiska omdö- 
mena blivit flera. Maktintegrationen har visat sig ha nackdelar som har 
att göra med bristande insyn och kontroll. Rättsstatens krav på tydliga 
regler och klara ansvarsförhållanden blir svåra att upprätthålla. Offent- 
ligheten kan bli lidande. De reella besluten fattas efter förhandlingar i 
komplexa nätverk; de formella politiska besluten blir endast bekräftan- 
de i efterhand. Det politiska ansvarsutkrävandet försvåras därmed. 


Modellen utmanad 


Det slags maktsystem som beskrivits med begrepp som förhandlingseko- 
nomi, korporatism och maktintegration har under lång tid kännetecknat 
beslutsfattandet även på nationell nivå. Det rör sig om centrala inslag i 
det samhällsskick som går under beteckningen den nordiska modellen. 
De aktuella samhällsförändringarna innebär emellertid att flera viktiga 
förutsättningar för denna modell nu utmanas. 

Det står i efterhand klart att den nordiska modellens metod för makt- 
utövning gynnats av ett antal speciella förhållanden. Systemet fungerar 
bäst i ett samhälle med en jämförelsevis enkel och stabil konfliktstruk- 
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tur. En viktig förutsättning är att stora samhällsintressen och medbor- 
gargrupper kan representeras av relativt få och centraliserade organisa- 
tioner. För att resultatet av förhandlingar och kompromisser mellan fö- 
reträdare för centrala maktcentra skall accepteras av medborgarna for- 
dras att systemet åtnjuter legitimitet; ledarnas auktoritet måste vila på 
en stabil förtroendebas. En annan betydelsefull omständighet är att 
tunga ekonomiska och politiska beslut kan fattas på nationell nivå; 
maktintegrationen bygger på sammanjämkning mellan intressen som or- 
ganiserats med det nationella territoriet som grund. Ytterligare en be- 
tingelse för den korporativa beslutsmodellen är ekonomisk tillväxt; sys- 
temet lämpar sig bäst för att fördela ökande resurser. Samtliga dessa för- 
utsättningar har under senare år försvagats. 

Konfliktstrukturen i samhället kännetecknas av fler dimensioner och 
ökad komplexitet. Jordbruks- och industrisamhällets treklassmodell 
återspeglas ännu i dag av viktiga intressemotsättningar, men allt fler frå- 
gor och konflikter låter sig inte pressas in i triangelns enkla schema. 

Organisationsstrukturen blir även den mer fragmenterad och kom- 
plex. De stora intresseorganisationerna får allt svårare att företräda ett 
enhetligt medlemsintresse. 

Förtroendet för samhällets etablerade institutioner har också försva- 
gats. Den röda vågen utmanade näringslivet. Den blå vågen riktade sig 
mot de offentliga myndigheterna. Den gröna vågen har ifrågasatt tekni- 
kers och andra experters auktoritet. 

Internationaliseringen innebär att många viktiga beslut inte längre 
fattas på nationalstatens arena. Näringslivets internationalisering och de 
europeiska institutionernas ökande vikt minskar den relativa betydelsen 
av traditionella nationella lösningar. 

Dessa samhällsförändringar är inte unika för något enstaka land. 
Tvärtom återspeglar de den allmänna omvandlingsprocess som de ut- 
vecklade industriländerna för närvarande genomgår. Däremot kan för- 
ändringarna få olika genomslag beroende på det enskilda landets speci- 
ella institutioner och historiskt betingade säregenheter. 

Bland de nordiska länderna har dessa förändringar tidigast manifes- 
terats och fått störst inverkan i Danmark. Till följd av sin näringsstruk- 
tur fick industrisamhällets institutioner aldrig samma betydelse som i ex- 
empelvis Sverige. Medlemskapet i EU och den parlamentariska instabi- 
liteten bidrog också till att fjärma Danmark från den nordiska modellens 
idealtyp. 
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Även för Norges del har utvecklingen gått i samma riktning, även om 
verkningarna inte varit lika starka. Striden om medlemskap i EU blott- 
lade den djupa klyftan mellan landets centrum och dess periferi. Tiden 
av stabil majoritetsparlamentarism har avlösts av instabila minoritetsre- 
geringar och ett betydande inslag av proteströstning. 

Sverige har i såväl nordiskt som europeiskt perspektiv länge framstått 
som ett särfall. Förändringsprocesser som berörde de andra länderna fö- 
reföll regelmässigt gå Sverige förbi. Sverige blev en sinnebild för den 
nordiska modellen: stark socialdemokrati, dominerande centralorgani- 
sationer, stor offentlig sektor och låg arbetslöshet. Men i början av 
1990-talet kom även dessa särdrag att utmanas. Frågan var inte längre 
varför Sverige var ett undantag, utan varför förändringsprocesserna i 
Sverige blev så fördröjda. 

Även Island framstod länge som ett särfall. Det isländska samhället 
har under tidigare skeden styrts av en liten grupp, som förenats av en ge- 
mensam nationalism och hållits samman av inbördes släktrelationer, ge- 
mensamma skolor och vänskapsband. Politiska partier, intresseorgani- 
sationer, företag, banker och tidningar har förenats i ett symbiotiskt nät- 
verk. Denna elitstruktur är emellertid under upplösning. Professionalise- 
ringen av statstjänstemän och journalister och det ökande antalet 
oberoende påtryckningsgrupper och företag gör att isländsk politik bli- 
vit mer pluralistisk, mer präglad av sinsemellan konkurrerande grupper 
och institutioner. 

Den isländska samhällsutvecklingen rör sig knappast i den nordiska 
modellens riktning. Den offentliga sektorn har inte fått samma betydelse 
som 1 övriga Norden; tvärtom präglades den tidigt av nyliberala värde- 
ringar. Den nordiska modellens starka betoning på förhandlingslösning- 
ar mellan starka kollektiv har inte fått samma betydelse. 

Finland framstod länge som ett undantag, som den nordiska model- 
lens sista utpost. Den finländska parlamentarismen har under senare år- 
tionden dominerats av breda, stabila majoritetsregeringar. Beslut om 
skatter, priser och löner har fattats i stor utsträckning efter överlägg- 
ningar mellan centrala företrädare för olika intressen. En konsensuskul- 
tur har länge präglat det politiska klimatet. 

Flera faktorer bidrar till att förklara det finländska undantaget. För 
det första har det finländska samhället haft en jämförelsevis sen utveck- 
ling. Urbaniseringen och landsbygdens avfolkning fick sin fulla kraft 
först under 1960-talet. Välfärd och levnadsstandard släpade länge efter 
resten av Norden; först under 1980-talet hämtade Finland in de andra 
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ländernas försprång. För det andra har konsensuspolitiken länge haft en 
reell grund. Erfarenheterna från inbördeskriget och den utrikespolitiska 
faktorn har spelat stor roll. Finlands ömtåliga utrikesrelationer och pre- 
sidentens starka ställning i utrikesfrågor lade en betydande restriktivitet 
på inrikespolitikens aktörer. En tredje omständighet har att göra med 
författningen och dess tidigare krav på kvalificerad majoritet. Många 
politiska frågor har därmed krävt breda och samlande uppgörelser. 

Men skillnaderna gentemot övriga Norden har efter hand minskats. 
Finland avviker nu endast marginellt när det gäller social struktur och 
levnadsnivå. Betydelsen av den utrikespolitiska faktorn minskade efter 
kalla krigets slut. 


Nordisk konvergens? 


Som de tidigare kapitlen visat utgörs nordisk politik av en blandning av 
en mångfald skilda styrformer. Dessa är ofta resultat av långa historiska 
utvecklingslinjer. Gamla institutioner och invanda procedurer bryts mot 
nya inrättningar och moderna principer. Det finns i politiska institutio- 
ner en inneboende tröghet; när de väl etablerats börjar de leva sitt eget 
liv och blir mycket svåra att avskaffa. En undersökning av ett lands 
statsskick blir ett slags politikens geologi. Berggrunden är inte homogen, 
utan består av historiska avlagringar, förkastningar och vittrande frag- 
ment. 

Jämförelsen mellan de nordiska länderna visar att många av de olik- 
heter som i dag kan iakttagas går tillbaka på ländernas historiska sär- 
egenheter. Men frågan är om skillnaderna mellan de politiska institutio- 
nerna i dag är större eller mindre än förr. Går det att urskilja en tendens 
mot konvergens eller består, kanske till och med förstärks, särdragen? 

Även om det vid varje tidpunkt går att finna gemensamma egenska- 
per är det ändå skillnaderna som vid närmare historiskt betraktande do- 
minerar. Under 1700-talet styrdes Danmark av en enväldig monark, 
medan Sverige experimenterade med en långtgående riksdagsmakt. Vid 
1800-talets slut stod tre av de nordiska länderna mitt uppe i sin själv- 
ständighetskamp. Under mellankrigstiden hade Finland ännu inte helat 
såren från inbördeskriget och Island stod fortfarande ett steg från själv- 
ständigheten. Det är egentligen först efter andra världskriget som det 
funnits förutsättningar för en självständig demokratisk utveckling i alla 
de fem nordiska länderna. Sedan dess är det förvisso många olikheter 


176 Maktstruktur 


som vidmakthållits. Några få exempel kan illustrera. I fråga om folk- 
omröstningsinstitutets omfattning innehar Danmark fortfarande en sär- 
ställning. Utrymmet för personval är även i dag olika stort. De socialde- 
mokratiska partierna i Island och Finland är fortfarande svagare än i öv- 
riga Norden. Presidentens maktställning gav länge finländsk parlamen- 
tarism en delvis annorlunda karaktär. Majoritetskoalitioner dominerar 
bland finländska och isländska regeringar. De västnordiska och öst- 
nordiska förvaltningstraditionerna är alltjämt tydligt urskiljbara. Regi- 
onalförvaltningen i Finland är annorlunda inrättad. 

Men vid sidan om dessa ännu existerande olikheter finns det betydel- 
sefulla rörelser mot konvergens. Den kommunala organisationen har ge- 
nomgått liknande förändringar, mest långtgående i Sverige och Dan- 
mark. Det proportionella valsättet har fått i huvudsak samma gestalt- 
ning. Tendensen i väljarkåren är likartad: stark men försvagad i klass- 
röstning, ökad rörlighet. Parlamentens partimässiga sammansättning 
har blivit mer fragmenterad. Arbetsformerna i riksdagarna och tingen 
har gått i samma riktning, mot ökad specialisering. Parlamenten har ef- 
ter en period av minskad betydelse fått ökad vitalitet. Den statliga för- 
valtningen uppvisar fler och fler gemensamma drag: mer oberoende or- 
gan, som direktorat, råd och nämnder, upprättas inom den västnordiska 
ministerförvaltningen, medan Sverige och Finland diskuterar olika me- 
toder för att stärka styrningen av förvaltningen. Decentralisering och 
lekmannainflytande diskuteras och genomförs över hela Norden. I alla 
länder bedrivs kampanjer mot byråkratins negativa effekter. Intresseor- 
ganisationerna har fortfarande en internationellt sett stark ställning, 
men organisationerna blir mer fragmenterade och de korporativa insti- 
tutionerna utmanas. Medborgarnas förhållande till staten — det politiska 
deltagandets omfattning och formerna för opinionsbildning - uppvisar 
större likheter än skillnader. 

En jämförelse mellan de politiska systemen i Norden bör egentligen 
baseras på åtta och inte fem enheter. Fastän Färöarna, Grönland och 
Åland i statsrättslig mening är delar av det danska respektive finländska 
riket går utvecklingen på öarna mot allt större politisk självständighet. I 
övriga Norden betraktas deras strävande efter oavhängighet ofta med 
den blandning av ointresse, bristande kunskap och överlägsenhet som 
utmärkte den danska koloniala attityden gentemot Island. Det inre po- 
litiska livet i de tre landskapen har tagit allt fastare former och utgör en 
alldeles egen blandning av inhemska traditioner och influenser från mo- 
derlandet och övriga nordiska stater. Även nationella minoriteter som 
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samer har successivt fått utvidgade rättigheter och egna politiska be- 
slutsorgan. 

Ett översiktsperspektiv på de nordiska politiska institutionerna ger 
vid handen att det, kvarstående olikheter till trots, finns viktiga tenden- 
ser mot konvergens. Här skall inte göras något försök att fastställa or- 
sakerna till denna process; en del utvecklingsdrag har frambringats av 
inomnordiska impulser, andra är gemensamma för Norden och övriga 
västvärlden. 


II Norden och omvärlden 


Norden som geografiskt begrepp innebär inte annat än en samlingsbe- 
teckning för fem stater och tre självstyrande områden. En annan fråga 
är om Norden faktiskt fungerar som en gemenskap i politiskt, ekono- 
miskt, socialt och kulturellt avseende. En fullständig gemenskap skulle 
innebära att de inomnordiska nationsgränserna inte hade någon prak- 
tisk betydelse. 


Betingelser för gemenskap 


Graden av faktisk gemenskap avgörs av tre huvudfaktorer: gemensam 
identitet, integration och allmän internationalisering. 


Identitet 


Med identitet avses här en samhörighetskänsla över nationsgränserna 
grundad på kulturgemenskap och lika värderingar. 

Som de tidigare kapitlen visat finns det många historiskt givna skill- 
nader, men också åtskilliga likheter. I internationellt perspektiv utgör 
”den nordiska modellen” ett delvis unikt samhällsskick som förenat de 
nordiska länderna. 

De inbördes gränserna mellan de nordiska länderna var under många 
århundraden en ständig källa till konflikter och krig. Nationsbyggandets 
epok är numera emellertid avslutad. De fem nationalstaternas gränser är 
1 dag väl etablerade. Krav på nationell självbestämmanderätt återfinns 
endast på Grönland och Färöarna och i någon mån bland samerna. 
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Språkligt sett utgör Norden endast delvis en gemenskap. Danska, fä- 
röiska, isländska, norska (bokmål och nynorsk) och svenska tillhör den 
nordiska språkfamiljen. Färöiska och isländska är besläktade med forn- 
norska och kan inte förstås av danskar, norrmän och svenskar. Finska 
och samiska är besläktade språk men inte inbördes förståeliga. Grön- 
ländska är ett eskimåspråk och har ingen släktskap med andra nordiska 
språk. 

Att dokumentera förekomsten av samhörighetskänslor i exakta siff- 
ror är ogörligt. Ändå finns det en del försök att beskriva de nordiska 
medborgarnas inställning till det nordiska samarbetet och till de andra 
nordiska länderna. En undersökning från början av 1990-talet innehöll 
en intervjufråga gällde vilka länder man ansåg det vara viktigt att det 
egna landet samarbetar med. För befolkningarna i de nordiska länderna 
var Norden den naturliga utgångspunkten för politiskt, ekonomiskt och 
kulturellt samarbete. Men även andra länder nämndes som viktiga sam- 
arbetspartners. Geografiska och historiska faktorer spelade in. Tyskland 
var ett viktigt samarbetsland för danskar och svenskar. USA nämndes 
relativt ofta av islänningar och svenskar. För finländarna framstod Ryss- 
land som ett viktigt land. De baltiska länderna nämndes oftast av finlän- 
dare och svenskar. 


Integration 


Den nordiska gemenskapen har befrämjats genom ömsesidiga impulser 
mellan länderna. Inom det politiska området finns gott om exempel på 
hur lagstiftning och reformer inspirerats av något grannland. Formella 
och informella kontakter har befrämjat sådan ”policydiffusion”. Inte- 
gration kan åstadkommas genom medveten organisering. Det nordiska 
samarbetet har under åren institutionaliserats i olika former, men en stor 
del av det nordiska samarbetet bedrivs på frivillig grund. 


Internationalisering 


Gemenskapen mellan de nordiska länderna måste också ses i perspektiv 
av den allmänna internationaliseringen. Ny kommunikationsteknik 
överbryggar geografiska avstånd. Nyheter, kulturyttringar och mode- 
trender sprids snabbt över hela jorden. Stora samhällsproblem, som mil- 
jöförstöring, känner inga territoriella gränser. Den ekonomiska integra- 
tionen försvagar nationalstaternas betydelse. Internationella organisa- 
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tioner ökar i antal och blir allt viktigare som politiska beslutsenheter. 
För Nordens del är förbindelserna med övriga Europa av särskilt stor be- 
tydelse. Åtskilliga barriärer mellan de nordiska staterna har försvunnit 
som en biprodukt av den allmänna internationaliseringen, i synnerhet 
den europeiska integrationen. 


Handelsströmmar 


Det finns olika sätt att mäta hur intensiva kontakterna är mellan olika 
länder. Ett mått avser handelsförbindelserna, närmare bestämt export- 
mönster. Kontakterna kan för överskådlighetens skull indelas i tre hu- 
vudgrupper: kontakterna inom Norden, kontakterna med övriga Euro- 
pa och kontakterna med världen utanför Europa. För de inomnordiska 
kontakterna gäller sedan frågan hur de närmare bestämt fördelar sig 
mellan de nordiska länderna, hur det inomnordiska nätverket ser ut. 

Av de nordiska ländernas export går knappt 20 procent till något an- 
nat nordiskt land, knappt 60 procent till Europa utanför Norden och 
resten till världen utanför Europa. Nordens beroende av den europeiska 
marknaden är därför mycket stort. Den inomnordiska handeln svarar 
genomsnittligt visserligen för en femtedel av exporten, men för Islands 
del utgör handeln med Norden dock ungefär en tiondel. 

Handelsströmmarna skall ses mot bakgrund av Nordens ekonomiska 
struktur. Summan av bruttonationalprodukten i de nordiska länderna 
uppgår till drygt två procent av OECD-området och något över fem pro- 
cent av de europeiska OECD-länderna. Bruttonationalprodukten i Dan- 
mark, Norge och Finland är ungefär lika stor, medan Sveriges ekonomi 
är ungefär dubbelt så omfattande. Island utgör i ekonomiskt hänseende 
endast en bråkdel av övriga nordiska länder. 

Handelsströmmarna inom Norden betingas givetvis av storleken på 
de olika ländernas ekonomier. Sveriges dominerande ställning är uppen- 
bar. De tre stora handelsströmmarna går mellan å ena sidan Sverige och 
å andra sidan Norge, Danmark och Finland. Island intar inte endast geo- 
grafiskt utan även ekonomiskt en perifer position. Vad gäller utrikes- 
handel fungerar Sverige som en knutpunkt i Norden. 

Samtliga nordiska ekonomier är starkt utlandsberoende. Utrikeshan- 
delns betydelse har dessutom tenderat att öka. De nordiska länderna är 
för små för att Norden skulle kunna utgöra den huvudsakliga avsätt- 
ningsmarknaden. De ekonomiska förbindelserna med övriga Europa är 
avgörande. 
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Investeringsströmmar 


De nordiska ländernas utlandsinvesteringar går i första hand till länder 
utanför Norden. När det gäller utländska investeringar till Norden ut- 
gör Norge ett särfall till följd av de stora investeringarna i oljesektorn. I 
övrigt har icke-nordiska företag varit mindre benägna än nordiska före- 
tag att investera i Norden. 

Mönstret av de inomnordiska investeringsströmmarna visar att 
Sverige fungerar som förbindelseled mellan de nordiska ländernas eko- 
nomier. Sverige är det dominerande upphovslandet för de nordeninves- 
teringar som företas i Danmark, Finland och Norge. Av de nordiska in- 
vesteringarna i Sverige svarar Finland för en stor del. 

Företagsfusioner över nationsgränserna gör att de nordiska ländernas 
näringsliv blir alltmer integrerat. Det förekommer ofta att företagen har 
dotterbolag i ett eller flera andra nordiska länder. Särskilt för norska och 
finska storföretag spelar Norden relativt stor roll för utlandsverksamhe- 
ten. Svenska storföretag är däremot jämförelsevis mer utomnordiskt 
orienterade. Företagsstrukturen visar att det finns bilaterala kopplingar 
mellan Sverige och Finland, medan förbindelserna mellan Danmark, 
Norge och Sverige är mer av trepartskaraktär. 


Nordiskt samarbete 


Samverkan mellan de nordiska länderna bedrivs på många olika nivåer. 
Ett mer institutionaliserat politiskt samarbete i Norden inleddes åren ef- 
ter andra världskriget. De viktigaste organen är Nordiska rådet och 
Nordiska ministerrådet. 


Nordiska rådet 


Nordiska rådet är ett samarbetsorgan för de nordiska ländernas parla- 
ment och regeringar. När rådet inledde sin verksamhet 1952 var Dan- 
mark, Island, Norge och Sverige medlemmar. Senare tillkom Finland 
(1955), Färöarna och Åland (1970) och Grönland (1984). Samarbetet 
regleras numera i Helsingforsavtalet från 1962. 

Nordiska rådets roll är rådgivande. Det viktigaste instrumentet är re- 
kommendationer och yttranden som riktas antingen till Nordiska minis- 
terrådet eller till en eller flera av de nordiska regeringarna. 
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Nordiska rådets högsta beslutande organ är plenarförsamlingen, som 
sammanträder varje höst. Däremellan kan temakonferenser förekomma. 
Sammanträdesorten roterar mellan medlemsländerna. De 87 medlem- 
marna utses av de åtta nordiska parlamenten i proportion till partiernas 
styrka. Sedan 1970-talet har Nordiska rådet blivit mer partipolitiserat. 
Det finns numera fyra fasta partigrupper: den konservativa gruppen, 
mittengruppen, den socialdemokratiska gruppen och den vänstersocia- 
listiska gruppen. En del småpartier, såsom miljöpartier och protestpar- 
tier, ingår inte i någon av dessa grupper. 

Vid sessionerna deltar även regeringsledamöter. De har yttranderätt, 
men saknar rösträtt. I besluten deltar endast de valda medlemmarna. 

Rådets ärenden bereds av fackutskott. De löpande ärendena vid och 
mellan sessionerna sköts av ett presidium. Presidiesekretariatet är för- 
lagt till Köpenhamn. Var och en av de åtta nationella delegationerna har 
dessutom ett eget permanent sekretariat. 


Nordiska ministerrådet 


Nordiska ministerrådet är sedan 1971 ett samarbetsorgan för de nord- 
iska ländernas regeringar. Även representanter från Åland, Färöarna 
och Grönland deltar. 

Varje regering utser en av regeringsledamöterna till nordisk samar- 
betsminister. Denne har ansvar för samordningen av de nordiska samar- 
betsfrågorna i sitt eget land och mellan de nordiska regeringarna. 

I ministerrådet ingår antingen samarbetsministrarna eller fackminist- 
rar. Sammansättningen av ministrar beror på vilka frågor som behand- 
las. Statsministrarna, utrikesministrarna och försvarsministrarna håller 
regelbundna möten, dock inte i form av ministerråd. 

Varje land har en röst i ministerrådet. Enhälliga beslut är bindande 
för regeringarna, men enhällighetsregeln innebär att varje land kan in- 
lägga sitt veto. Vissa beslut kräver dessutom att de godkänns av respek- 
tive lands parlament. Beslut som rör något självstyrande område blir 
bindande först sedan det berörda området anslutit sig till beslutet. 

Också ministerrådets sekretariat är förlagt till Köpenhamn. Sekreta- 
riatet leds av Nordiska samarbetskommittén, som består av högre tjäns- 
temän ur ländernas statsförvaltning. 
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Praktisk nordism 


Det har inte sällan funnits ett stort avstånd mellan det nordiska samar- 
betets högstämda målsättningar och de praktiska resultaten. Flera stora 
samarbetsprojekt har misslyckats. Planerna efter andra världskriget att 
avskaffa alla tullar mellan de nordiska länderna och bilda en tullunion 
kom aldrig till genomförande. Under slutet av 1940-talet diskuterades 
ett nordiskt försvarsförbund, som heller aldrig förverkligades. Mot slu- 
tet av 1960-talet fördes förhandlingar om ett långtgående ekonomiskt 
samarbete, Nordek. Någon uppgörelse kom emellertid inte till stånd. 
Diskussionerna under 1980-talet om ett gemensamt nordiskt satellitsys- 
tem för television, Nordsat, blev också resultatlösa. I dessa fall har den 
nordiska tanken vägt lättare än de nationella egenintressena. 

Men det finns också åtskilliga exempel på framgångsrik nordism. Re- 
dan i början av 1950-talet avskaffades flera hinder för rörlighet mellan 
de nordiska länderna. Nordbor kan resa utan pass och visum inom Nor- 
den. Norden utgör en gemensam arbetsmarknad. Alla nordbor har rätt 
att utan arbetstillstånd söka arbete i ett annat nordiskt land och att få 
tillgång till samma sociala förmåner som landets egna invånare. En 
nordisk språkkonvention från 1987 innebär att en nordbo ska kunna 
använda sitt modersmål i kontakt med myndigheter i alla nordiska län- 
der. Det nordiska samarbetet har också medfört friare trafik och kom- 
munikationer och ökat utbyte i fråga om kultur, utbildning och forsk- 
ning; ett exempel är Nordplus, ett utbytesprogram för lärare och stude- 
rande vid universitet i Norden. Lagstiftningen inom många områden har 
harmoniserats. 


Ekonomiskt samarbete 


Mot 1980-talets slut stod det klart att de nordiska länderna stod inför 
flera ekonomiska problem. Norden hade en lägre tillväxt än i övriga 
OECD-länder. De nordiska länderna hade inte lyckats förena låg arbets- 
löshet och låg inflation; inflationen låg över OECD-genomsnittet. Spa- 
randet låg också under genomsnittet för andra industriländer. Den of- 
fentliga sektorns stora omfattning och det höga skattetrycket accentue- 
rade effektivitetsproblemen i de nordiska ekonomierna. 

Även om den nordiska samhandeln svarar för ungefär en femtedel av 
den totala handeln utgör den europeiska marknaden tyngdpunkten i 
nordisk export. Det nordiska näringslivets framtid avgörs därför i hu- 
vudsak utanför Norden. Norden som hemmaarena har ändå stor bety- 
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delse för att företagen skall kunna bygga upp en stark bas för expansion 
på utomnordiska marknader. Anpassningen till EU:s inre marknad har 
därmed spelat stor roll för integrationen inom Norden, inte bara för de 
tre medlemsländerna, utan även för Norge och Island genom sin anslut- 
ning till EES. 


Norden, Europa, världen 


För det enskilda nordiska landet finns det inte endast en spänning mellan 
nationell självständighet och internationell integration. Problemet är 
också inom vilket internationellt forum som integrationen skall äga rum. 
Frågan är hur Norden som enhet passar in i det större internationella 
samarbetet. 

I åtskilliga fall har det gått relativt smärtfritt att förena nordism och 
internationalism. Alla nordiska länder är sedan länge medlemmar av in- 
ternationella samfund såsom Förenta Nationerna, Internationella valu- 
tafonden och Världsbanken. I sådana internationella sammanhang, och 
internationella förhandlingar, bildar de nordiska länderna inte sällan ett 
block och kan därigenom stärka sin gemensamma position. I Valutafon- 
dens styrelse har Norden, tillsammans med de baltiska staterna, exem- 
pelvis en enda företrädare; uppdraget roterar mellan länderna. 

Under lång tid hölls utrikesfrågor i praktiken utanför Nordiska rådet. 
Först under 1980-talet fick det nordiska samarbetet en internationell di- 
mension. Den västeuropeiska ekonomiska, politiska och kulturella inte- 
grationen samt utvecklingen i Östeuropa har särskilt bidragit att föra in 
internationella aspekter i det nordiska samarbetet. Nordiska rådet har 
numera ett mer organiserat samarbete med Europarådets parlamentaris- 
ka församling. 


Norden och Västeuropa 


I förhållande till Europa har det emellertid visat sig vanskligt att förena 
nordism med annan internationell samverkan. Efterkrigstidens militära 
pakter och ekonomiska samarbetsorganisationer har kommit att splittra 
Norden. 

Planerna på ett nordiskt försvarsförbund efter andra världskrigets 
slut havererade. Island, Norge och Danmark blev medlemmar av den 
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västliga försvarsalliansen NATO. Finland ingick ett vänskaps- och bi- 
ståndsavtal med Sovjetunionen. 

När den europeiska ekonomiska gemenskapen bildades 1957 var ing- 
et nordiskt land medlem. De nordiska länderna inträdde i stället i den 
europeiska frihandelsorganisationen EFTA, som tillkom 1959. EFTA- 
samarbetet innebar att många tullar på industrivaror avskaffades under 
1960-talet. 

Danmark blev 1973 medlem av dåvarande EG, medan de övriga fyra 
länderna kvarstod i EFTA. Tullar och importrestriktioner mellan EG 
och EFTA avskaffades successivt. Under 1980-talet liberaliserades också 
kapitalmarknaderna. Ändå uppstod genom det danska EG-medlemska- 
pet en ekonomisk-politisk klyfta i Norden. Danmarks orientering mot 
kontinenten accentuerades. 

Med omvälvningarna i Öst- och Centraleuropa i slutet av 1980-talet 
förändrades det säkerhetspolitiska läget. Sveriges neutralitetsargument 
mot EG-medlemskap försvagades och Sverige beslöt 1991 att ansöka om 
medlemskap i EG. VSB-pakten mellan Finland och Sovjetunionen upp- 
hävdes 1992 och Finland beslöt kort därefter att söka medlemskap i EG. 

Frågan om en närmare europeisk integration har alltid varit kontro- 
versiell i de nordiska länderna. Folkomröstningarna om EU har visat att 
den inhemska opinionen är splittrad. De nordiska länderna har också 
valt olika väg. Danmark, Finland och Sverige är med i Europeiska unio- 
nen. 

Norge och Island är inte medlemmar i EU, men deltar genom EES-av- 
talet i den inre marknaden. Färöarna och Grönland har ställt sig utanför 
EU. Åland har genom ett särskilt protokoll fått en särställning i förhål- 
lande till EU. 

Danmark beviljades vid toppmötet i Edinburgh 1993 ett antal förbe- 
håll för sin anslutning till Europeiska unionen. Danmark slapp därmed 
delta i EU:s försvarspolitik. Danmark behöver heller inte delta i samar- 
betet kring gemensam valuta och europeisk centralbank, en position 
som bekräftades genom den folkomröstning år 2000 som utmynnade i 
ett fortsatt nej till euron som valuta. 

Förändringarna i Nordens omvärld medförde helt nya förutsättning- 
ar de olika ländernas utrikespolitik. Sovjetunionens upplösning innebar 
att Finland kunde agera friare på den internationella scenen. Sverige står 
visserligen fortfarande utanför de militära allianserna, men neutralitets- 
politiken har i mycket förlorat sin mening när det inte längre fanns två 
stormaktsblock att vara neutral mellan. Både Finland och Sverige har ge- 
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nom att inträda i Europeiska unionen förklarat sig beredda att medverka 
i en europeisk försvars- och säkerhetspolitik. 

I fråga om internationellt samarbete är Norden alltjämt splittrat. 
Danmark är med i både EU och NATO. Norge och Island är med i NA- 
TO, men inte i EU. Finland och Sverige är med i EU, men inte i NATO. 
Finland och Sverige deltar dock i EAPC (Euro-atlantiska partnerskaps- 
rådet) och PfP (Partnerskap för fred). Samarbetet har också innefattar 
NATO-ledda fredsfrämjande operationer på Balkan och i Afghanistan 
och samverkan mellan EU och NATO om EU-ledda krishanteringsope- 
rationer. 


Norden och Baltikum 


Med Sovjetunionens upplösning fick de nordiska ländernas relationer 
till Estland, Lettland och Litauen helt ny aktualitet. Det finns många his- 
toriska band mellan Baltikum och Norden. Estniska och finska tillhör 
samma språkfamilj. Provinserna kring Östersjön sammanknöts tidigt 
genom livliga handelsförbindelser. Under medeltiden fungerade Hansan 
som en förenande organisation under ledning av tyska köpmän. Stor- 
maktstidens 1600-tal innebar att Sverige kontrollerade stora delar av det 
baltiska området. Den korta perioden av demokrati i mellankrigstidens 
Baltikum medförde intensifierade kontakter med övriga Norden. I andra 
världskrigets slutskede flydde flera tiotusental balter till Sverige. 

Estland, Lettland och Litauen förklarade sig självständiga 1990. Un- 
der frigörelseprocessen lades stor vikt vid att stärka förbindelserna med 
omvärlden, inte minst med de nordiska länderna. Sedan självständighet 
vunnits 1991 återupprättades de diplomatiska förbindelserna mellan de 
nordiska och de baltiska staterna. Det nya samarbetet mellan Norden 
och Baltikum inleddes med kontakter på ett informellt och direkt plan 
mellan individer och organisationer. Numera bedrivs dock samarbetet 
även på officiell, mellanstatlig nivå. Under senare år har kontakterna 
över Östersjön också tagit sig uttryck i försvarssamarbete. 

Även de nordiska samarbetsorganen har dock riktat uppmärksamhe- 
ten mot Baltikum. Nordiska ministerrådet har understött forskningspro- 
jekt, seminarier och utbytesprogram. De nordiska länderna stöder inves- 
teringar i Estland, Lettland och Litauen. Förslag om att uppta de baltis- 
ka staterna som medlemmar i Nordiska rådet avvisades dock. Estland, 
Lettland och Litauen samverkar i stället i Baltiska församlingen, som 
fungerar på liknande sätt som Nordiska rådet. De båda samarbetsorga- 
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nen håller regelbundet gemensamma möten. Baltiska församlingen, som 
utgörs av 20 parlamentariker från varje land, antar rekommendationer 
i syfte att samordna lagstiftningen. Genom Baltiska rådet har de tre län- 
dernas regeringar återknutit till mellankrigstidens samarbetsformer. Mi- 
nisterrådet fattar beslut enligt principen om enhällighet mellan alla tre 
länder. De tre presidenternas toppmöten kan ta initiativ och göra fram- 
ställningar till regeringarnas ministerråd och den parlamentariska för- 
samlingen. Baltiska församlingen och Baltiska rådet har sina sekretariat 
förlagda till Riga. 


Östersjörådet 


Med Östeuropas demokratisering, Sovjetunionens sönderfall och de bal- 
tiska ländernas återvunna självständighet har Östersjöområdet fått en 
starkt ökad betydelse. Formerna för samarbetet mellan Östersjöländer- 
na utkristalliserades efter hand. Åren efter murens fall hölls en serie kon- 
ferenser, seminarier och symposier med syftet att utforma nya projekt : 
och institutioner. Ett ofta upprepat slagord var att konstruera ”den nya 
Hansan”. 

Ett av dessa nya organ blev Östersjöstaternas råd, som bildades vid 
ett utrikesministermöte i Köpenhamn 1992. Initiativet hade tagits av den 
danske och den tyske utrikesministern. I Östersjörådet ingår Sverige, 
Finland, Ryssland, Estland, Lettland, Litauen, Polen, Tyskland, Dan- 
mark och Norge samt numera även Island och företrädare för Europeis- 
ka kommissionen. Östersjörådet är avsett vara ett forum för samordning 
inom ett brett fält (exempelvis handel, miljö, kultur och kommunikatio- 
ner); det enda område som uttryckligen har uteslutits är militärt försvar. 


Arktiska rådet 


Samarbetet i västra Norden (Island, Färöarna och Grönland) har under 
hand tagit sig alltmer institutionaliserade former. Det ökande intresset 
för det arktiska området har också tagit sig uttryck i ett mer fast organi- 
serat politiskt samarbete. Arktiska rådet bildades 1996 av de arktiska 
staterna Canada, Danmark (inklusive Färöarna och Grönland), Finland, 
Island, Norge, Ryssland och USA. I samarbetet, som framför allt är in- 
riktat på miljö, ekonomi och sociala frågor, deltar även sex organisatio- 
ner som företräder de arktiska urbefolkningarna. 
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Barentssamarbetet 


Samarbetet mellan Norden och Ryssland i Barentsregionen har institu- 
tionaliserats i The Barents Euro-Arctic Council (BEAC). Ordförande- 
skapet roterar mellan utrikesministrarna i Norge, Sverige, Finland och 
Ryssland. Barentsrådet har ett organiserat samarbete med urbefolkning- 
arnas organisationer. 


Gränsregionalt samarbete 


Kommuner i gränstrakter samarbetar i gemensamma frågor. Ett organi- 
serat gränsregionalt samarbete har etablerats inom flera geografiska om- 
råden. En del av dessa gränsregioner har fått en officiell ställning och får 
bidrag från Nordiska ministerrådet och EU. För närvarande finns det 
åtta sådana områden för gränsregionalt samarbete: Skärgården (Stock- 
holms skärgård, Åland och Åbolands skärgård), Öresund, Kvarken, 
Nordkalotten, ARKO (kommuner i Hedmarks fylke och Värmlands 
län), Östfold-Bohuslän/Dalsland, Mittnorden samt NORA (Nordiska 
atlantsamarbetet mellan Norge, Island, Färöarna och Grönland). Det 
finns också samarbete mellan enskilda kommuner; ett exempel utgörs av 
integrationen mellan Torneå och Haparanda. 


Framtidsperspektiv 


Det finns flera faktorer som talar för att de inomnordiska institutioner- 
nas betydelse kommer att minska. Den internationella integrationen när 
det gäller varor, tjänster, kapital och människor äger numera främst rum 
på europeisk, inte på nordisk bas. EU har splittrat Norden i en grupp 
länder som är medlemmar och en annan som står utanför. De enskilda 
nordiska länderna knyter i stor utsträckning direkta relationer med an- 
dra länder i övriga Europa, inte minst Baltikum. Nya samarbetsformer 
utvecklas runt Östersjön. Nordiska rådet, Nordiska ministerrådet och 
andra samnordiska organ skulle därmed marginaliseras. 

Samtidigt finns det andra faktorer som talar för att Norden som po- 
litisk enhet skulle kunna få ökad betydelse. EES-förhandlingarna mellan 
EFTA och EG påskyndade harmoniseringen inom Norden. Det nordiska 
samarbetet blev ett medel för att underlätta de nordiska ländernas an- 
passning till det europeiska samarbetet. 

Norden skulle i detta perspektiv kunna bidra med sina speciella erfa- 
renheter. Den nordiska modellen utgör ett bland andra inlägg i den eu- 
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ropeiska debatten. Man kan i de gemensamma nordiska programskrif- 
terna skönja en vidgning av begreppet den nordiska modellen. Det är 
inte längre endast full sysselsättning, ambitiös välfärdspolitik och social 
utjämning som står i centrum. Numera betonas även god miljö, regional 
utjämning, god arbetsmiljö, jämställdhet mellan könen samt en demo- 
kratisk utveckling inom samhällslivets alla områden. 

De nordiska samarbetsorganen kritiseras ibland för byråkratisering 
och bristande effektivitet. Den europeiska integrationen inom ramen för 
EU har nått betydligt längre än den nordiska integrationen. Det har där- 
för funnits diskussioner och förslag om förändringar med inriktning på 
att effektivisera det nordiska samarbetet. Statsministrarna har givits en 
mer aktiv roll. Principen om ett aktivt ordförandeskap genomförts på 
alla nivåer i regeringssamarbetet. Samarbetet har koncentrerats till ett 
antal prioriterade områden (kultur, utbildning, forskning, jämställdhet, 
miljö, sysselsättning och näringspolitik). Nordiska rådets inflytande 
över budgetprocessen har stärkts. 

När det stod klart att EU-frågan splittrat Norden uppstod en akut 
kris i det nordiska samarbetet. Det rådde allmän enighet att den nya si- 
tuationen fordrade förändringar i samarbetets organisation. Det höjdes 
bland annat röster för att lägga ner Nordiska rådet i dess nuvarande 
form. De nordiska statsministrarna enades om att se över förutsättning- 
arna för att vitalisera och effektivisera samarbetet i den nya situationen 
med tre nordiska länder i EU. Det gällde inte minst att finna former för 
att samordna den nordiska dagordningen med den europeiska. 

Norden är i dag ingen homogen enhet. Ekonomiskt, säkerhetspoli- 
tiskt, språkligt och kulturellt finns det betydande skillnader mellan de 
nordiska länderna. Den framtida utvecklingen är oviss, både vad gäller 
den nordiska modellens innebörd och det nordiska samarbetets omfatt- 
ning. Det finns idag föga som tyder på att de nordiska länderna håller 
på att utvecklas till ett från övriga Europa avskilt och homogent område. 
Tvärtom intensifieras förbindelserna med resten av Europa. De nordiska 
ländernas framtid avgörs i första hand inte på den nordiska utan på den 
europeiska politiska arenan. 


Referenser 


En framställning som denna bygger med nödvändighet på många forskares in- 
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Komparativa studier av nordiska partier är t.ex. Berglund & Lindström 1978, 
Elvander 1980, Schmaltz-Jörgensen 1970, Elder m.fl. 1982, Sundberg 1999, 
Grendstad 2003. Valresultat finns på nätet; äldre data förtecknas i Mackie & 
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1968, Martikainen & Yrjönen 1991 och Pesonen, Säniaho & Borg 1993. Island: 
Loftsson 1981, Hardarson & Kristinsson 1987, Kristinsson 1991. Norge: Valen 
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temen, behandlas av Särlvik 1983 och Grofman & Lijphart 2002. Om det fin- 
ländska valsystemet, se Törnudd 1968 och Anckar 1994a. 

Partiernas interna struktur behandlas av Sundberg 1987, Djupsund & Svå- 
sand 1990 och Selle & Svaasand 1991. Om partistöd, se Gidlund 1991. 
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Om parlamenten i Norden, se Damgaard 1990 och 2003, Ståhlberg 1990a, Ar- 
ter 1984. Detaljupplysningar om parlamenten i ett stort antal länder, däribland 
Danmark, Finland, Norge och Sverige, ges i Herman & Mendel 1976. Om det 
danska folketinget, se Damgaard 1977, Folkman & Hilden 1979, Busck 1988. 
Norska stortinget behandlas bl.a. i Olsen 1983, Blichner & Olsen 1986, Hernes 
& Nergaard 1989; svenska riksdagen i Holmberg & Esaiasson 1988. Interpella- 
tionsinstitutet analyseras av Helander 1991. Ombudsmannainstitutionen be- 
skrivs i Anderson 1969. Informella nätverk och maktintegration analyseras av 
Hernes & Nergaard 1990. 


5 Den styrande makten 


Semipresidentiella system analyseras av Duverger 1980, Tiilikainen 1993 och 
Nousiainen 1988, 2001. Om parlamentarismens gestalning, se t.ex. Lindman 
1935, 1939, 1979, Jansson 1978 och 1992, Grimsson 1982, Wahlbäck 1967, 
Ståhlberg & Anckar 1982, Nyholm 1982, Ruin 1968, Nousiainen 1988, Dam- 
gaard & Svensson 1989. Ett jämförande perspektiv på regeringsbildningar ges i 
Laver & Schofield 1989 och Strom 1990. Jämförelser av parlamentarismen i 
Norden ges i Damgaard 1990, Esaiasson & Heidar 2000, Bergman 2004. 
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En historisk och jämförande översikt ges i Herlitz 1958-1963; se även Statskon- 
toret 1987. Terminologin förtecknas i Nordisk förvaltningsordbok 1991. Den 
offentliga förvaltningen diskuteras i bl.a. Ståhlberg 1979, Olsen 1978, 1983, 
1988 Meyer m.fl. 1980, Gronnegård Christensen 1980, Knudsen 2002, Jacobs- 
son m.fl. 2004. En jämförande studie av statstjänstemän i Norden ges i Lund- 
quist & Ståhlberg 1983. 

Om lokal självstyrelse, se t.ex. Ståhlberg 1981, Djupsund & Ståhlberg 1981, 
Gustafsson 1982, Larsen & Offerdal 1990, Eythörsson 1992 och 1994 samt Bal- 
dersheim & Ståhlberg 1994, Baldersheim 2001. 
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vander 1969 och Eliassen 1981a. Konfliktlösning på arbetsmarknaden behand- 
las av Elvander 1988 och 1990, Bruun 1990, Fleming 1990, Stokke 2001. Or- 
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der 1982, Helander & Anckar 1983, Helenius 1980, Elvander 1974, Meijer 
1969, Kvavik 1976, Egeberg 1981, Buksti 1980, Uusitalo 1983, Hernes & Selvik 
1979, Damgaard & Eliasen 1978 och Sipponen 1991. Korporatismen diskuteras 
särskilt av Wilson 1990, Eriksen 1990, Micheletti 1991, Nordby 1994 och 
Blom-Hansen 2000. 


8 Opinionsbildning 


Massmedieutvecklingen behandlas bl.a. av Thomsen 1981, NOU 1982:30, Gus- 
tafsson 1990, Nordicom Review, 2, 1991. Teorin om ”det medievridna samhäl- 
let” framlades i Hernes 1978. Om valrörelserna, se Siune 1982, 1987, Asp, Esai- 
asson & Hedberg 1987 samt Scandinavian Political Studies, 14, 3, 1991. Data 
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1976, 1979, 1983, Worre 1982, Petersson 1977, Gilljam & Holmberg 1990. 
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Suksi 1993. Om Finland, se t.ex. Ståhlberg 1983. 
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och 1988b, Keränen 1990, Bergquist 1999 och Borchorst m.fl. 2002. 

Om minoriteter i Norden, särskilt finlandssvenskarna, se Allardt & Starck 
1981, Myntti 1992, 1993, Sillanpää 1997. Om samernas ställning, se t.ex. 
Ruong 1982, Dahlström 1974, Korsmo 1988 och Samene: en håndbok 1990. 


10 Maktstrukturen 


En översikt över samhällsstrukturen i de nordiska länderna ges av Allardt 1990. 
Om finländska särdrag, se Allardt 1987. Förändringarna i den isländska politis- 
ka kulturen beskrivs av Grimsson 1976. Treklassmodellen presenteras i Rokkan 
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